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Resumen
El presente estudio analiza la regulacion comparada que han hecho los estatutos de
autonomia que han incorporado la figura del decreto ley al sistema de fuentes de las
respectivas comunidades. Asimismo, se realiza un primer balance de la utilizacion, que
ya podemos calificar de abusiva, por los ejecutivos autonémicos de estas disposiciones
legislativas provisionales. Si, en el caso del Estado, no hay razones para justificar que los
decretos leyes se hayan convertido en una herramienta normativa ordinaria, todavia
menos en el caso de las comunidades auténomas, donde no existe practicamente
ninguna situacién extraordinaria a la que no pueda hacerse frente por medio de una ley
formal, tramitada en alguna de sus modalidades mas expeditivas por sus parlamentos
unicamerales.

Resum
Aquest estudi analitza la regulacié comparada que han fet els estatuts d’autonomia que
han incorporat la figura del decret llei al sistema de fonts de les comunitats respectives.
Aixi mateix, es realitza un primer balang de la utilitzacié, que ja podem qualificar
d’abusiva, pels executius autonomics d’aquestes disposicions legislatives provisionals.
Si, en el cas de 'Estat, no hi ha raons per a justificar que els decrets lleis s’hagen convertit
en una ferramenta normativa ordinaria, encara menys en el cas de les comunitats
autonomes, on no hi ha practicament cap situacid extraordinaria a qué no puga fer-se
front per mitja d’una llei formal, tramitada en alguna de les seues modalitats més
expeditives pels seus parlaments unicamerals.

TEORIA Y PRACTICA DEL DECRETO-LEY AUTONOMICO

" Con la primera parte del mio,
parafraseo titulos de trabajos cldsi-
cos como los de Astarloa Huarte-
Mendicoa(1985)y Salas Herndndez
(1991), de referencia y lectura obli-
gadasobre, en ese caso, la figura del
decreto-ley estatal y conlos que sus
autores, a sabiendas de que «hacer
critica en este campo puede ser pre-
dicar en el desierto» (p. 325 de la
segunda colaboracién citada), sen-
taron el método, seguido después
por muchos autores, de analizar
casufsticamente la utilizacién de
este tipo de disposiciones normati-
vas. El presente trabajo se incluye
dentro delas actividades del Grupo
consolidado de investigacién ADEs-
TER (Estudios Territoriales), reco-
nocido por el Gobierno de Aragén
(BoA ntim. 48, de 20 de abril de 2005).
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Abstract

This article analyzes the comparative regulation that have made the Statutes of
Autonomy that have incorporated the figure of the decree laws to the system of legal
sources of the respective Communities. We also performs an initial assessment of the
use, which we can describe as abusive by autonomic governments of these provisional
laws. If, in the State case, there is no reason to justify that the decree laws have become a
regular policy tool, even less in the case of the Autonomous Communities where there is
virtually no extraordinary situation that can not be addressed through a formal law,
processed in one of its more speedy modalities for its unicameral Parliaments.

Sumario

II.

II1.

IV.

106

Planteamiento de la cuestion

Regulacion comparada de los decretos-leyes autondmicos

1. El presupuesto de hecho habilitante

2. Los limites materiales

3. La fase parlamentaria

Experiencia prictica en las Comunidades Auténomas con Estatutos reformados que

han incorporado el decreto-ley

1. Los decretos-leyes en materia econdmica y los paquetes de medidas anti-crisis

2. La transposicion por decreto-ley de la Directiva de Servicios

3.Laadaptacion a la legislacién basica o de aplicacién plena del Estado

4. Otras «urgencias» especificas de cada Comunidad Auténoma: en particular, la
invencién y hasta el perfeccionamiento por su uso abusivo del decreto-ley singular

Primeras conclusiones generales

Bibliografia

CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 25



I. Plateamiento de la cuestién™*

Entrelas novedades introducidas por los que se han dado en llamar Estatutos de auto-
nomia de segunda generacién, figura en todos ellos, como figuraba en las propuestas
delos que acabaron retirdndose en el Congreso, la incorporacién del decreto-ley al sis-
tema de fuentes de la respectiva Comunidad. Solo cinco afios después (en el mejor de
los casos) desde la aprobacidn de las citadas reformas, ya podemos comenzar a hacer
un primer balance de la utilizacién por los ejecutivos autondmicos de la aprobacién
dedisposiciones legislativas provisionales bajo aquella forma y, seguramente, con ello,
aextraer algunas conclusiones que coinciden con los reparos doctrinales que muchos
tenfan sobre esta cuestion. Justificada, por algunos autores, su incorporacion a los
Estatutos en pos del activismo gubernamental que demanda un Estado social y demo-
cratico de Derecho,! se temifa a la par que el reconocido abuso de este tipo de normas
en que, sin lugar a dudas, han incurrido los sucesivos Gobiernos de la Nacién se exten-
diera a sus homdlogos en las Comunidades Auténomas. Y el andlisis de la experiencia
préctica habida hasta la fecha nos permitira confirmar algunos de los peores presa-
gios.”

Las normas con rango de Ley que sus ejecutivos pueden dictar paralas situaciones
de extraordinaria y urgente necesidad estdn contribuyendo a relegar todavia mas la fun-
cién legislativa de los Parlamentos autonémicos.® Aunque el compartir la misma forma
de gobierno parlamentaria pueda justificar, tedricamente, que el sistema de fuentes de
las Comunidades Auténomas se dote de idéntica herramienta que el del Estado para
conseguir una accidn normativa inmediata en un plazo mds breve que el requerido por la via

" Lista de abreviaturas utilizadas: Boa: Boletin Oficial de Aragdn; DL:
Decreto-Ley; EAA: Ley Orgdnica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Esta-
tuto de Autonomia para Andalucia; EAAr: Ley Orgdnica 5/2007, de 20 de
abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén; EAC: Ley Orgéni-
€a6/2006,de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia;
EACyL: Ley Orgdnica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto
de Autonomia de Castilla y Ledn; EACV: Ley Organica 1/2006, de 10 de
abril, de Reforma dela Ley Orgdnica 5/1982, de1de julio, del Estatuto de Auto-
nomia de la Comunidad Valenciana; EAEx: Ley Orgdnica 1/2011, de 28 de
enero, de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma
de Extremadura; EATB: Ley Orgdnica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del
Estatuto de Autonomia de las Illes Balears; LORAFNA: Ley Orgdnica /2010,
de 27 de octubre, de reforma de la Ley Orgdnica de reintegracién y amejo-
ramiento del Régimen Foral de Navarra; GGpp: Grupos Parlamentarios;
Rep: Reglamento del Congreso de los Diputados de 10 de febrero de 1982;
Rev: Reglamento de las Cortes valencianas de 18 de diciembre de 2006; RDL:
Real Decreto-Ley; Rpc: Reglamento del Parlamento de Cataluiia de 22 de diciem-
bre de 2005; RP1B: Reglamento del Parlamento de las Islas Baleares de 15
de marzo de 2011; RPN: Texto Refundido del Reglamento del Parlamento
de Navarra de 24 de marzo de 2o11.

1 Es el caso de Sevilla Merino (2008: p.377).

2 SiMuiioz Machado descartaba el sentido de los decretos-leyes auto-
némicos (2006: p. 640), entre otras cosas, porque las Asambleas de las Comu-
nidades Auténomas «menos numerosas y menos agobiadas por las tareas
legislativas pueden resolver con urgenciala prictica totalidad de las emer-
gencias que queden dentro de sus atribuciones» (2007: p. 573), Baiio Ledn
y Boix Palop (2005: pp. 265-268) eran mds radicales al considerar esta inno-
vacién profundamente regresiva y constitucionalmente mds que dudosa,
poniendo el acento, ademds, en su innecesariedad y peligrosidad pues
merma las garantfas de los ciudadanos al dificultar su acceso a los Tribu-
nales. Subrayaba, igualmente, las disfunciones que la introduccién del
decreto-ley en el sistema de fuentes autondmico podia ocasionar Segura
Ginard (2008: p. 715). Por su parte, Boquera Oliver (2007: p. 88), afirmaba que
«los ejecutivos no se conforman con lo que tienen y se procuran medios
que les faciliten atender con comodidad los “casos de extraordinaria urgen-
cia” que se les presenten».

3Y ello aunque se acepte con naturalidad que la funcién legislativa
no es patrimonio exclusivo del poder legislativo, sino del Estado y las Comu-
nidades Auténomas, que la ejercen distribuyéndola en potestades norma-
tivas de distinta naturaleza a otros tantos drganos, pues ello no es razén para
que el Gobierno acabe suplantando mds alld de los limites establecidos al
Parlamento.
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normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion parlamentaria de las leyes, es buen
momento para poner de relieve que el marco institucional autonémico presenta sin-
gularidades propias tales que, acaso, debieron hacer desistir, en la practica, dela incor-
poracién de la figura del decreto-ley o que, cuando menos, aconsejarian una utiliza-
cién radicalmente diferente. No en vano, las Comunidades que lo han incorporado
pudieron desarrollar sus politicas sin disponer de esta herramienta durante mds de dos
décadas y asi siguen haciéndolo aquellas que no han reformado sus Estatutos en el
ultimo lustro, habiendo podido afrontar, al menos con la misma eficacia, coyunturas
tan problemdticas como la crisis en que nos encontramos sumidos, para cuya supera-
cién se ha pretendido hacer ver que el decreto-ley habria sido la solucién taumatirgica.

Trataremos de confirmarlo en este trabajo con un indiciario andlisis de los 48
decretos-leyes autonémicos que se han aprobado desde 2006 y hasta junio de 2011.
Para empezar, y antes de contextualizar dicha practica en la regulacién comparadade
este tipo de normas, ofreceremos algunos datos estadisticos, que nos permitirdn agru-
par también los problemas. Asi, de las ocho Comunidades cuyo Estatuto habilitaa sus
ejecutivos para la aprobacion de disposiciones legislativas provisionales en caso de
extraordinaria y urgente necesidad, inicamente Navarra y Extremadura, por los esca-
sos meses de vigencia de sus remozadas normas institucionales basicas, apenas han
tenido tiempo material de estrenar la figura. Entre las seis Comunidades Auténomas
restantes, los numeros se reparten, por orden decreciente, del siguiente modo: Anda-
lucia ha aprobado 13; Cataluiia, 9; Baleares, 8; Aragon, 7; Comunidad Valenciana, 6 y
Castillay Ledn, 5.

Sitomamos la distribucién dela cifra global por anualidades, enlos dos primeros
afios de existencia del decreto-ley, se aprobaron un total de diez (4 en 2007y 6 en 2008),
siendo los afios 2009 y 2010 los que han conocido una proliferacién dela figura con 15
y 21aprobados, respectivamente, circunstancia en la que no sélo influyé la mayor inter-
nalizacién de la misma por los ordenamientos y, sobre todo, por los ejecutivos auto-
némicos, sino también el contexto econdmico que estaba viviendo Espafia.* Repare-
se, sin embargo, en que tales guarismos permiten afirmar que, por ejemplo en Andalucfa,

resultan de sumar los 3 aprobados en 2009 (11) y los 2 de 2010 (frente a un

4 Desgranando esas cifras, a su vez, por afios y compardndolas con
las relativas alas leyes formales aprobadas en las mismas anualidades (que
se afiaden como contraste entre paréntesis), se obtienen los siguientes resul-
tados, siempre con la limitacién temporal referida a mayo de 2011, fecha
de cierre del presente estudio. Andalucia aprobd 2 decretos-leyes en 2008
(3), 3 en 2009 (5), 7 en 2010 (12) y 1 en 2011 (3). Catalufia aprobd 1 en 2007
(18),1en 2008 (18),1en 2009 (26), 5 en 2010 (35) y 1 en 2011 (1). El desglose de
Baleares se resume asi: 1 en 2007 (6), 1 en 2008 (9), 5 en 2009 (9) y 1 en 2010
(16), mientras el de Aragén se compone de estos datos: 2 decretos-leyes apro-
bados en 2007 (frente a 4 leyes formales), 1 en 2008 (11), 2 en 2009 (13) y 2 en
2010 (12). Finalmente, los seis decretos-leyes valencianos se distribuyen a razén
de1en 2008 (17),1en 2009 (13) y 4 en 2010 (18) y los cinco de Castillay Ledn
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total de 20 leyes formales).

Si tomamos el caso estatal en ese mismo lapso de tiempo, se confirma
la tendencia segtin la cual la media de reales decretos-leyes por afio supe-
raladecena [lo que no parece indicio de contencién gubernamental al decir
de Salas Herndndez (1991: p. 269) y Pulido Quecedo (2007: p. 1), habiéndo-
seaprobado 11 en 2007 (frente a 56 leyes ordinarias), 10 en 2008 (por 4 leyes
ordinarias al ser afio electoral), 14 tanto en 2009 como en 2010 (frente a las
29 y 43 leyes ordinarias, respectivamente) y 7 en lo que llevamos de 2011
(por las 14 leyes ordinarias aprobadas), de muchos de los cuales traen causa,
precisamente, decretos-leyes autondmicos al adoptarse la misma figura de
urgencia en el desarrollo de las medidas estatales que se contienen en aqué-
llos.
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lalegislacién de urgencia® de laJunta supuso un 60 por ciento de las leyes formales apro-
badas por el Parlamento de aquel territorio en 2009 0 un 58 por ciento en 2010.° Cifras,
es verdad, que, en general, se alejan bastante de los porcentajes que han alcanzado las
demds Comunidades, afio tras aiio, en relacion con la produccidn legislativa de sus
Asambleas (con la excepcion de Baleares en 2009, en que fue del 55 por ciento),” lo que
ni mucho menos elimina la tacha de que se ha asumido con normalidad, también en
la esfera autondmica, la pauta de «acudir a esta cdmoda figura excepcional y, acto
seguido, justificar de modo nominal y genérico su utilizacién en los correspondientes
predmbulos de las disposiciones en cuestién».8

Si pasamos al examen de la temdtica abordada, la mayoria de los decretos-leyes
autondémicos responde a la situacién de grave crisis econémica que ha afectado y sigue
haciéndolo a nuestro pafs en sus distintas facetas (sistema financiero, baja actividad eco-
némica, incremento del déficit ptiblico y de los niveles de desempleo...). No obstante
lo anterior, se observan, ademds, otras constantes en el panorama comparado de los obje-
tivos perseguidos con este tipo de disposiciones, como son los desarrollos exigidos
por la normativa comunitaria (el ejemplo tipico ha sido la transposicion de la Direc-
tiva 2006/123/cE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre, relativa a
los servicios en el mercado interior) o la misma legislacion estatal (destacando la adap-
tacién transitoria por Decreto-Ley a la Ley de suelo de 2007, posteriormente refundi-
daen 2008),sin perjuicio de que también encontremos supuestos de uso de esta figura
normativa para dar solucién a temas especificos de la respectiva Comunidad, tales
como emergencias naturales, problemas organizativos o controversias judiciales, entre
otros. Tanto es asi que, en algunos casos, el recurso a lalegislacion de urgencia para dar
respuesta a situaciones propias ha llevado al ensayo del decreto-ley singular e, inclu-
so,a un uso reiterado de esta categoria. Todo ello serd objeto de tratamiento sistema-
tico al estudiar la experiencia préctica en las seis Comunidades Auténomas de refe-
rencia.

Siguiendo con las estadisticas de presentacion de nuestra materia de estudio, desde
el punto de vista de su iter parlamentario, 37 decretos-leyes autondmicos fueron mera-

5 «Legislacion de urgencia» es el titulo que lleva el articulo 33 del
Estatuto de Extremadura, que se ocupa de los decretos-leyes, siendo el
unico en utilizar la expresién en el derecho autonémico comparado.

6 El 66 por ciento que representa la produccion de decretos-leyes en
relacién conla deleyes en 2008 en esa misma Comunidad se ve, sin embar-
go, relativizada por la de ser afio electoral y, por tanto, con menos meses
de funcionamiento efectivo del Parlamento andaluz.

7 Descontando 2011 por inacabado, asi como los afios en que se han cele-
brado elecciones autondmicas en la respectiva Comunidad, las medias del
porcentaje que los decretos-leyes representan en relacién a la produccion
legislativa formal son, de mayor a menor, aproximadamente, de un 18,5
por ciento en Castillay Ledn (27 por ciento en 2009 y 10 por ciento en 2010);

13 por ciento en Aragén (9 por ciento en 2008, 15 por ciento en 2009 y 16 por
ciento en 2010); 11,5 por ciento en Valencia (5 por ciento en 2008, 7,7
por ciento en 2009 y 22 por ciento en 2010), y 4,3 por ciento en Cataluiia (5 por
ciento en 2007 y 2008, y 3 por ciento en 2009). Los bajos porcentajes parciales
de esta tltima Comunidad contrastan con el 14 por ciento alcanzado en
2010, pero éste fue afio electoral en ellay, por tanto, la aprobacién de leyes
se vio légicamente mermada. Otro tanto sucede en Aragdn, donde el 50%
que represent6 el nimero de decretos-leyes aprobados frente a leyes en
2007 se ve relativizado por la celebracién de la contienda electoral auto-
némica.
8 La cita corresponde a Palomeque Lépez (2002: p. 90).
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mente convalidados por la respectiva Asamblea legislativa,® mientras que unicamen-

te 9 se tramitaron, ademds, como ley por el procedimiento de urgencia,'®lo que impli-

ca que, sobre casi el 8o por ciento, no hubo después una plena actividad parlamenta-

ria porque lo impidieron, con su voto en contra, el grupo o grupos que apoyaban a los

respectivos ejecutivos.!! Apenas encontramos, dado el continuum Gobierno-grupo par-

lamentario mayoritario,'? un caso de retirada por el ejecutivo autor (por causas aje-

nas asu voluntad) antes del trimite parlamentario para prolongar su vigencia,' asi como

otro supuesto de no convalidacién en la Asamblea,'* matizable si tenemos en cuenta

que cuando, cuatro meses después, se aprobé un nuevo decreto-ley que reproducia

9 Por Comunidades, la mera convalidacién fue la decisién parla-
mentaria adoptada en la tramitacién de cinco de los seis decretos-leyes
aprobados hasta la fecha por el Consell valenciano; en seis de los ocho delas
Islas Baleares; en cinco de los siete aprobados por el ejecutivo aragonés; en
la totalidad de los sancionados tanto en Catalufia (9) como en Castilla y
Ledn (5), y en siete de los trece decretos-leyes andaluces.

10 En Valencia, inicamente el L 1/2010, de 7 de enero, sustituido por
laLey 2/2010, de 31 de marzo. En Baleares, el DL 1/2010, de 26 de marzo, que
dio lugar ala Ley 10/2010, de 27 de julio. En la Comunidad Auténoma de
Andalucfa, los DDLL 1/2008, de 3 de junio (Ley 1/2008, de 27 de noviembre);
2/2008, de 9 de diciembre (Ley 3/2009, de 28 de mayo); 3/2009, de 22 de
diciembre (Ley 3/2010, de 21 de mayo); 1/2010, de 9 de marzo (Ley 8/2010,
de14dejulio); 4/2010,de 6 de julio (Ley 11/2010,de 3 de diciembre); y 6/2010, de
23 de noviembre (Ley 1/2011, de 17 de febrero). En Aragdn, el bL 2/2007, tra-
mitado como Ley 1/2008, de 4 de abril.

11 Tomando como ejemplo el caso de Aragdn, con la sola excepcidn
del primero y del dltimo de los decretos-leyes aprobados por la Comunidad
Auténoma, en razén del objeto perseguido en el primer caso (DL 1/2007, de
8 de mayo, por el que se establecen medidas urgentes para reparar los dafios
causados y las pérdidas producidas en el territorio de Aragén por las inun-
daciones producidas por los desbordamientos en la cuenca del rio Ebro
durante la ultima semana del mes de marzo y la primera del mes de abril
de 2007), y en el segundo supuesto debido a la retirada de la iniciativa por
el Gobierno un dia antes de que se celebrara el Pleno de las Cortes en cuyo
orden del dia se habfa incluido el debate de convalidacién (DL 2/2010,de 7
de junio, por el que se autoriza al Gobierno de Aragén a prestar avales por
importe de ciento sesenta millones de euros a empresas dedicadas ala fabri-
cacién de vehiculos automdviles en Aragdn), respecto de todos los demds
decretos-leyes aragoneses la oposicion sistemdticamente pidi6 su trami-
tacién como proyectos de ley, acordindose por unanimidad sélo en el caso
del b1 2/2007, de 4 de diciembre, por el que se establecen medidas urgen-
tes para la adaptacién del ordenamiento urbanistico ala Ley 8/2007, de 28
de mayo, de suelo, garantias de sostenibilidad del planeamiento urbanis-
tico e impulso a las politicas activas de vivienda y suelo en la Comunidad
Auténoma de Aragén. Repasando las negativas de los Grupos Parlamentarios
que apoyaban al Gobierno a la sustitucion delos decretos-leyes por leyes for-
males, en el debate de convalidacién del pr 1/2008, de 30 de octubre, de
medidas administrativas urgentes para facilitar la actividad econdmica en
Aragon, los tres Grupos de la oposicion (pp, cHA e TU) solicitaron la trami-
tacién como proyecto de ley, siendo rechazada con 28 votos a favor y 37 en
contra (de los Gepp Socialista y del Partido Aragonés). Con motivo del tri-
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mite de convalidacion del br 1/2009, de 14 de abril, por el que se aprueba
el Plan especial de dinamizacién del sector de la vivienda y se autoriza la
prestacién de avales por el Gobierno de Aragén, ante la solicitud formula-
da tnicamente por IU, el resultado de la votacidn fue 1 voto a favor, 36 en
contray 26 abstenciones. En relacién al L 2/2009, de 12 de mayo, de medi-
das urgentes para la promocién del empleo, cHa solicité su tramitacion
como proyecto de ley, obteniendo los votos a favor también del Grupo Popu-
lar hasta alcanzar los 26, pero siendo rechazada por 38 votos en contra y 1
abstencién (1u). Idéntico reparto de fuerzas y parecido resultado fue el
alcanzado con la propuesta, esta vez tanto de PP como de CHA, de tramita-
cién del L 1/2010, de 27 de abril, de modificacién de diversas leyes de la
Comunidad Auténoma de Aragén para la transposicién de la Directiva
2006/123/cE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de
2006, relativa alos servicios en el mercado interior. La misma fue rechaza-
da con 26 votos a favor, 35 en contra y 1 abstencion.

12 Reitero la expresion con la que Astarloa Huarte-Mendicoa (1996-
1999: p. 151) apreciaba esta circunstancia de que todos los decretos-leyes
estatales superen sin dificultad el trdmite parlamentario (concebido en
principio como una cautela constitucional que rodea esta figura normati-
va) dada la democracia de partidos donde el mayoritario impone su capa-
cidad de decisién en las Cortes. Por el contrario, no faltan voces que, desterrando
lavision ideal del Parlamento y dela divisién de poderes, resaltan que la habi-
tualidad delas convalidaciones es muestra de colaboracién en un sistema
parlamentario en el que la mayorfa gobernante se manifiesta igualmente
en el legislativo y en el ejecutivo [véase Tur Ausina (1999b: p. 98 y 2004:
p- 66)y doctrina por ella citada].

13 Nos referimos al ya citado DL 2/2010, de 7 de junio, por el que se auto-
rizaba al Gobierno de Aragén a prestar un aval a General Motors. El eje-
cutivo lo retiré después de conocer que la factoria habia retirado todas sus
solicitudes de avales estatales en Europa para su filial Opel/Vauxhall y tenia
intencidén de afrontar las pérdidas de la matriz en el continente con sus
propios recursos.

14 Véase la Resolucion del Parlamento de las Islas Baleares de 17 de diciem-
bre de 2009, por la que se hizo piiblica la no convalidacidn por el Pleno del
DL 4/2009, de 27 de noviembre, de medidas urgentes en materia de orde-
nacion del territorio y medio ambiente, y, por tanto, la derogacién de éste.
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gran parte de sus contenidos, si fue ratificado por el Parlamento.'> A dicha casuistica,
querevelalo que podemos denominar una cierta problemdtica ex ante a su conversion
en normas de vigencia indefinida, se afiade la litigiosidad en sentido propio o ex post,
pues dos de los decretos-leyes dictados por nuestras Comunidades Auténomas han
sido llevados ante el Tribunal Constitucional, el uno mediante el oportuno recurso,'®
el otro por medio de un conflicto en defensa dela autonomialocal,'” no faltando tam-
poco laimpugnacién de algunas de las leyes de sustitucion aunque sin recurso previo
contra los decretos-leyes de los que trafan causa.'®

En las rubricas que siguen, por tanto, tras dar cuenta de las escasas diferencias
quelaregulacién delos decretos-leyes autondmicos presenta en términos comparados
por Comunidades y también en relacién con los estatales, analizaremos a grandes line-
as la no desdefiable experiencia prictica que acumulan dichos territorios en la utili-
zacién de esta figura normativa de reciente incorporacién a su sistema de fuentes, para
acabar esbozando unas primeras conclusiones generales.

Il. Regulacién comparada de los decretos-leyes autonémicos

Si, con cardcter previo a la ultima oleada de reformas estatutarias, el inconveniente
juridico fundamental para dictar decretos-leyes autonémicos lo constitufa, precisa-
mente, la falta de habilitacidn explicita en todas las normas institucionales bdsicas de
nuestras Comunidades,'® la incorporacién de aquella en algunos casos obliga a ana-

15 Curiosamente, el DL 1/2010, de 26 de marzo, del ejecutivo balear,
de medidas urgentes relativas a determinadas infraestructuras y equipa-
mientos de interés general, recupera tres de los cuatro contenidos princi-
pales del Decreto-Ley citado en la nota anterior, que no fue convalidado. E1
tiempo transcurrido hasta aprobar finalmente la regulacidn coincidente
serfa revelador de la falta de concurrencia del supuesto de hecho habili-
tante pues, de diciembre de 2009 hasta finales de marzo de 2010, hubo
tiempo bastante para aprobar una Ley formal a través de cualquiera de los
procedimientos mas expeditivos.

16 El Pleno del Tc, por providencia de 23 de noviembre de 2010 (BOE
7 diciembre), admitid a trémite el recurso de inconstitucionalidad nimero
7686-2010, promovido por mds de cincuenta Diputados del Grupo Parla-
mentario Popular en el Congreso de los Diputados contra los articulos 1,
apartados nuevey doce; 3 a12;18, 19, 22,23, 24 y disposicién adicional cuar-
ta del pr de Andalucia 5/2010, de 27 de julio por el que se aprueban medi-
das urgentes en materia de reordenacién del sector piiblico.

17 Por providencia del Pleno del Tc, fechada en este caso el 15 de febre-
ro de 2011 (BOE 26 febrero), fue admitido a trimite el conflicto en defensa
delaautonomialocal nimero 7969-2010, promovido por el Ayuntamien-
to de Sant Antoni de Portmany, contra el articulo 1 del pr de las Islas Balea-
res 1/2010, de 26 de marzo, de medidas urgentes relativas a determinadas
infraestructuras y equipamientos de interés general, y el articulo 1 de la
Ley subsiguiente 10/2010, de 27 de julio, de medidas urgentes relativas a
determinadas infraestructuras y equipamientos de interés general en mate-
ria de ordenacién territorial, urbanismo y de impulso a la inversién. Con-

tra dicho precepto de la Ley a que dio lugar el Decreto-Ley en cuestidn,
consta asimismo la admision de otro conflicto en defensa de la autonomi{a
local promovido por el Ayuntamiento de Santa Eularia des Riu, (véase tam-
bién BOE 26 febrero).

18 Es el caso del pr1/2010, de 7 de enero, de medidas de proteccién y
revitalizacién del conjunto histérico de la ciudad de Valencia, derogado
porlaLey 2/2010, de 31 de marzo, a que dio lugar, tras su tramitacidn par-
lamentaria. E] BOE de 21 de abril publicd la providencia de admisién a tra-
mite del recurso de inconstitucionalidad contrala Ley, promovido por el Pre-
sidente del Gobierno, y de concesion de suspensién de la vigencia de gran
parte de su articulado. Por ATc 28 julio 2010 (BOE 12 agosto), se acordé man-
tener lasuspension delos arts. 1,2 y 3, del apartado 2 dela disposicién dero-
gatoria y del parrafo segundo de la disposicion final segunda de aquella
norma.

19 Lo sostuvo la inmensa mayoria de la doctrina [por todos, Salas
Herndndez (1991: p. 320), Carrillo Lépez (1987: p. 66) o Astarloa Huarte-
Mendicoa (1985: p. 127 y 1996-1999: p. 197] aunque menos tajante se mos-
tré Santolaya Machetti (1988a: pp. 90 y ss.) y claramente partidarios de
poder aprobar decretos-leyes sin necesidad de prevision estatutaria fue-
ron Lasagabaster Herrarte (1982: en especial pp. 113 y 114) y Cobreros Men-
dazona (1983: p. 307). Estos tiltimos ponderaron argumentos tales como la
falta de prohibicion constitucional expresa, las posibilidades interpretativas
abiertas por los arts. 152.1, 153.4) y 161.a) de la Carta Magna, la aplicacion
analdgica de la regulacion de los decretos-leyes estatales y razones de orden
practico para atender situaciones de emergencia sin acudir al expediente
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lizar cémo han disciplinado los nuevos Estatutos el alcance, limites o control de tales
disposiciones normativas. El silencio estatuyente inicial sobre esta figura, perfecta-
mente querido y consciente como puso de relieve la doctrina?® y que, por lo demis,
no impidi6 un caso aislado de ensayo prictico del decreto-ley autonémico,?! ha dado
paso a una nueva etapa en que, con el aval de la norma apropiada para distribuir la
potestad legislativa, la ténica estd siendo el recurso ordinario a lalegislacion de urgen-
cia. Asilo avalarfan las cifras con las que se ha iniciado este estudio.

El contenido de los preceptos de los Estatutos de Autonomia que regulan los decre-
tos-leyes mantiene una gran similitud con lo que establece el art. 86 cE para este tipo
de fuentes en el caso estatal.?? No obstante, se aprecian, aunque minimas, ciertas dife-
rencias, algunas de las cuales —se sostiene— habrian sido buscadas deliberada y cuida-
dosamente [Rebollo Puig (2008: p. 183)]. En palabras del Consejo de Garantias Esta-
tutarias de Cataluiia, el hecho de compartir la forma de gobierno parlamentaria, que
determina unas concretas relaciones entre el ejecutivo y la Asamblea legislativa, expli-
carfa las semejanzas, aunque no hay duda de que «los dos instrumentos normativos,
estatal y autondmico, se insertan en marcos institucionales distintos, lo cual puede [y,
afiadirfamos nosotros, debiera| comportar que presenten singularidades propias y
deriven en un funcionamiento y una aplicacién parcialmente diferentes».?® Por su
parte, entre las divergencias de regulacién, destacan algunos aspectos del ambito mate-
rial inaccesible al decreto-ley o del procedimiento parlamentario de convalidacién,
en los términos que vamos a ver, lo que propiciard también una comparativa entre
Comunidades.

Resumiendo en tres las caracteristicas constitucionales de los decretos-leyes del Esta-
do, asaber: presupuesto de hecho habilitante, materias excluidas y convalidacién par-
lamentaria en un plazo perentorio con posibilidad asimismo de tramitacién como
proyectos de ley, podemos agrupar en torno a ellas las prescripciones de los Estatutos
sobre esta fuente de derecho para las Comunidades Auténomas.

1. El presupuesto de hecho habilitante

Ninguna novedad cabia esperar de la formulacidn estatutaria elegida para expresar el
presupuesto de hecho que habilita este tipo de normas con fuerza de ley de los ejecu-

de los reglamentos de necesidad, que, se dice, los ejecutivos autonémicos
no podrian dictar «mds que en los supuestos y con las medidas que les auto-
ricela Ley».

20 Por todos, Lasagabaster Herrarte (1982: pp. 101y 102), Carrillo Ldpez
(1987: p. 66), Astarloa Huarte-Mendicoa (1996-1999: p. 198) y Sevilla Meri-
no (2008: p. 378) destacaron que el Congreso de los Diputados elimind la
prevision de decretos-leyes que recogfan los proyectos de los primeros Esta-
tutos de Autonomia de Catalufia y de Asturias.

21 Como es de sobras conocido, previa habilitacién al ejecutivo auto-
ndémico por Ley 17/1983, de 8 de septiembre, del Parlamento vasco, se dic-
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taron cinco decretos-leyes para hacer frente a las graves inundaciones que
habian acaecido en agosto de ese afio en dicha Comunidad, siendo sustituidos
después por leyes de idéntico contenido.

22 Entre otros, véase la afirmacién de dicho paralelismo entre Cons-
titucién y Estatutos, asf como entre el Reglamento del Congreso y los res-
pectivos de las Asambleas autondmicas, en Segura Ginard (2008: p. 716) y
Pitarch Segura (2008: p. 41).

23 Véase ¥y 2.° de su Dictamen 7/2010, de 22 de abril, sobre el pL 2/2010,
de 30 de marzo, por el que se modifica la Ley 11/2007, de 11 de octubre, de
la Corporacién Catalana de Medios Audiovisuales.
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tivos autondémicos. Su aprobacién tunicamente serd constitucional en aquellos casos de
necesidad que pueda ser reputada, a la vez,?* extraordinaria y urgente,? pero la con-
crecién de este concepto juridico indeterminado estaba tedricamente abocada a una apli-
cacién mucho mds restrictiva ain que a nivel estatal,?® toda vez que, en la Asamblea
de cualquier Comunidad Auténoma, es posible la adopcién de medidas legislativas
en tan escaso periodo de tiempo como el de aprobacion y convalidacién de un decre-
to-ley.2” Desde este punto de vista, cobra mayor actualidad la afirmacién de Lavilla
Alsina (1989: p. 620) de que la discordancia entre la urgencia de la necesidad y la posi-
bilidad de que acttie con plenitud la potestad legislativa de las Cortes ha de apreciar-
se considerando las diversas oportunidades ofrecidas por los reglamentos parlamen-
tarios, incluida la especialidad en el procedimiento que supone la tramitacién en
lectura inica, maxime cuando la trasladamos a Parlamentos unicamerales donde los
tiempos de respuesta pueden ser mucho més cortos que en las Cortes Generales.
Dicho de otro modo, si ni cualquier situacién a la que tenga que hacer frente un
Gobierno puede sin mds ser calificada de extraordinaria por el solo dato de su grave-
dad si no se afiade también su imprevisibilidad aun prestando una adecuada aten-
cién,?8 tampoco debe aceptarse la asimilacién de la urgencia con la rapidez con que han
deadoptarse medidas,?® sino que serd requisito de constitucionalidad del decreto-ley

24 Por todos, véase Astarloa Huarte-Mendicoa (1996-1999: pp. 178 y
179). Insistfa Carrillo Ldpez (1987: p. 67) en la misma idea de simultaneidad
al afirmar que «la extraordinariedad y la urgencia no son términos sindnimos»,
sosteniendo Cruz Villalén (198s: p. 148) que es dificil encontrar argumen-
tos para rebajar el grado de necesidad del articulo 86 cE.

25 «En caso de extraordinaria y urgente necesidad» ha sido la expre-
sién undnimemente consagrada en los Estatutos de Autonomia (arts. 49.1
EAIB, 110.1 EAA, 25.4 EACYL, 21 bis.1 LORAFNA y 33.1 EAEX), con las tnicas
variantes del plural en el EAcv (art. 44.4) o de la inversion de los términos
(«En caso de una necesidad extraordinaria y urgente» reza el art. 64.1 EAC
y «En caso de necesidad urgente y extraordinaria», el art. 44.1 EAAr). La
propuesta de reforma del Estatuto de Castilla-La Mancha se remitfa sin mds,
en cuanto al presupuesto de hecho, alos términos previstos en el art. 86 de
la Constitucidn, tal y como resulta del texto fijado al art. 33.1 por la Comi-
sién Constitucional del Congreso, que llegd a emitir su Dictamen antes de
que fuera retirada la iniciativa por las Cortes autondmicas (véase BOCG-
Congreso de los Diputados, serie B, nim. 18-13, de 30 de abril de 2010).

26 La utilizacién de este concepto se presenté como necesaria pues ni
era factible ni aconsejable petrificar en una norma los supuestos concre-
tos en que la figura resulta admisible [Garcfa-Trevijano Garnica (1995: p. 113].
Que, en buena l6gica, se descartara su asimilacién con los supuestos de
necesidad absoluta que dan lugar a la declaracidn del estado de alarma,
excepcién o sitio, regulados por la cE en otra sede sistemdtica (art. 116 CE),
ha acabado, no obstante, por favorecer la relativizacién en exceso del con-
cepto empleado por el art. 86 hasta hacerlo irrecognoscible. Véase Cruz
Villalén (1985: p. 148), de Vega Garcfa (1991: p. 15) y Sanz Pérez (2005: p. 2).

27 No desconocemos que la afirmacién de tratarse de un concepto
juridico indeterminado no hassido pacifica en la doctrina. Frente a dicha tesis,
la opuesta sostiene que se trata de «discrecionalidad», de muy dificil con-

trol siempre que no se haga un uso arbitrario [por todos, Morillo-Velarde
Pérez (1989: p. 830)]. Resume tales posturas, a la perfeccién, Santolaya
Machetti (1988a: pp. 121-131) para acabar defendiendo lo que él entiende es
una tesis intermedia, segun la cual la indeterminacién de la «extraordi-
naria y urgente necesidad» no admite una tnica solucién justa como se
dirfa desde una dptica administrativista, haciendo buena, por tanto, la
jurisprudencia constitucional que niega el control sobre el margen de apre-
ciacién politica del Gobierno salvo en supuestos de arbitrariedad y, a nues-
tro juicio, por ello, alineindose realmente con la asimilacién a las potesta-
des discrecionales. Por el contrario, Carrillo Lépez (1987: p. 67) o Jiménez
Campo (1995: p. 1942) nos sirven para ilustrar la afirmacién de que el con-
trol juridico de la aplicacién de tales conceptos juridicos indeterminados
no puede ser obviado pues, como afirman Garcia de Enterrfa y Fernindez
Rodriguez (2011: p. 147), en funcién de las circunstancias coetdneas e, inclu-
50, posteriores, es posible alcanzar la inica solucién justa («o la necesidad
existe y es realmente extraordinaria y urgente o no existe con caracteres
tales»).

28 Afirmaba literalmente Santolaya Machetti (1988a: p. 105) que «el
concepto extraordinario carece de valor auténomo con respecto a la nece-
sidad y la urgencia». Ramallo Massanet (2003: p. 431) insistfa en que «la
imprevisibilidad de la situacién a la que se vincula el presupuesto habili-
tante tanto puede ser una situacion pasada como futura, es decir, tanto una
situacion ya ha ocurrido y que no se pudo prever, como de aquella situacién
quese vaadar de manera inmediata sin que estuviese previstay ante la que
hay que reaccionar.»

29 Ni con la trascendencia o importancia de las mismas para cual-
quier aspecto de la realidad politica, social 0 econémica dado que, si bien
las medidas urgentes serdn por lo comtin importantes, no toda medida
trascendente es urgente. Véase al respecto Ramallo Massanet (2003: p. 432).
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que éstas no hubieran podido ser tomadas a través de una ley formal, tramitada por cual-
quiera de las modalidades que permiten alcanzar mayor celeridad de la ordinaria.
Puntualizaba Ramallo Massanet (2003: p. 432) que la ley formal ordinaria y el decre-
to-ley «no son constitucionalmente vias alternativas y fungibles», sino que el segun-
do cumple una funcién subsidiaria de la primera. Muy graficamente, Soriano Garcia
(1983: p. 455) sentenciaba que «no se darfa en su plenitud el concepto juridico indeterminado
que nos ocupa si nos encontraramos ante casos de “ordinaria y urgente oportunidad”,
o de “extraordinaria y comun necesidad” o de “extraordinaria y urgente oportuni-
dad”».30

Es obvio que, al condicionar de este modo la decretacién de urgencia, la Constitucion
querfa constrefiir su empleo y hacer posible un control sobre la necesidad invocada
en cada caso por el Gobierno3! y, precisamente, con esa voluntad del constituyente,
debiera contrastarse ahora el uso dela figura por los ejecutivos autondmicos. Bajo nin-
gun concepto, dadas las especialidades institucionales que comportan las Comuni-
dades Autonomas, es trasladable sin mds esa jurisprudencia constitucional que, como
se ha sostenido, viene a conformar una especie de presuncién iuris tantum de concurrencia
del presupuesto de hecho habilitante de un decreto-ley, salvo en los casos de uso abu-
sivo o arbitrario, sobre la base de su reconduccion a una potestad gubernativa discre-
cional.*? Que la apreciacién de la necesidad sea una cuestién politica como politico es
el primer control de su efectiva concurrencia no obsta para que el Tribunal Constitu-
cional ejerza su control jurisdiccional,®® que no consistirfa en «sustituir con otra dis-
tinta la apreciacion politica del Gobierno», sino, mis limitadamente, en examinar si
la valoracion, «se coincida o no con ella, resulta argumentable y si las determinacio-
nes concretas del decreto-ley se compadecen con la necesidad extraordinaria y urgen-
te que llevé a su adopcién».3*

En efecto, podria decirse que la doctrina constitucional (ssTc 6/1983, de 4 de febre-
ro; 111/1983, de 2 de diciembre; 29/1986, de 20 de febrero; 60/1986, de 20 de mayo;

30 Por su parte, Salas Herndndez (1966: p. 69) sefialaba ya entonces que
urgencia y circunstancias excepcionales no admitfan equiparacién pues,
para que se diera la primera, no era preciso que se hubiera producido una
alteracién del orden publico, ni una crisis politica ni una calamidad social.
Puede concurrir la urgencia en circunstancias perfectamente normales, de
ah{ que sea mds sencillo fiscalizarla que controlar el cardcter extraordina-
rio que, paralegitimar el uso del decreto-ley, debe también revestir la situa-
cién. El margen de apreciacién de lo segundo por el Gobierno se ve consi-
derablemente reducido cuando se trata de comparar los plazos con el
procedimiento legislativo: indicio externo sencillo de decantar para confir-
mar o no la caracterizacién de lo urgente.

31 Por todos, véase en este punto Jiménez Campo (1995: p. 1941).

32 De dicha presuncién habla Barreiro Gonzilez (2003: p. 56).

33 El Tribunal Constitucional ha ponderado tanto el «peso que en
laapreciacion delo que haya de considerarse como caso de extraordinaria
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y urgente necesidad haya de concederse al juicio puramente politico de los
6rganos a los que incumbe la direccidn del Estado, en especial en el caso
de las actuaciones desarrolladas en los dmbitos de la politica social y eco-
némica», que, aunque afirma no renunciar al control que precisamente a
él le corresponde para «el aseguramiento de estos limites» (sTC 68/2007,
de 28 de marzo, ¥y 12), lo ha reducido a los supuestos de arbitrariedad del
Gobierno. En palabras de Pulido Quecedo (2006: p. 1), el vicio no ha residido
tan sélo en la falta de autocontencién del ejecutivo sino en el inadecuado
control por el Tribunal Constitucional, cuya jurisprudencia, para el mismo
autor (2005: p. 1) acumula «excesos insoportables».

34 Las entrecomilladas son frases de Jiménez Campo (1995: p. 1942),
pero se traslucen también en los trabajos de Lavilla Alsina (1989: p. 622) 0
de Garcia-Trevijano Garnica (1995: p. 108).
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23/1993, de 21 de enero; 182/1997, de 28 de octubre; 11/2002, de 17 de enero; 137/2003,
de 3 de julio; 189/2005, de 7 de julio; y 329/2005, de 15 de diciembre, principalmente)
se separd de la cientifica al circunscribir a los casos mds extremos las declaraciones de
inconstitucionalidad,® mientras los mds reputados autores recordaban que la habi-
litacidn al ejecutivo englobaba la apreciacién de dos conceptos juridicos indeterminados
cuya concurrencia conjunta exigfa mucho mas que la valoracion de tratarse de una
necesidad relativa de los objetivos gubernamentales [por todos, Astarloa Huarte-Men-
dicoa (1985: p. 118) y Salas Herndndezz (1991: p. 275)].3¢ En la jurisprudencia del Alto
Tribunal, inicamente la sTC 68/2007, citada, ha representado un punto de inflexién
y un soplo de aire fresco,3” por mds que su fallo, emitido en una legislatura distinta,
no tuviera efecto alguno sobre el Gobierno que aprobé el decreto-ley que se impugnaba
ni sobre el Parlamento que lo convalidd.3 En ella, el mdximo intérprete de la Consti-
tucién no dudé en ir ponderando en profundidad las razones aducidas por el Gobier-
no en relacién con el decreto-ley impugnado y en rebatir, una por una, que sirvieran
dejustificacion paraacudir alalegislacion de urgencia,® declarando por primera vez

35 Para el T, en dichos pronunciamientos, la necesidad justificado-
ra de los Decretos-leyes «no se puede entender como una necesidad abso-
luta que suponga un peligro grave para el sistema constitucional o para el
orden publico entendido como normal ejercicio de los derechos funda-
mentales y libertades publicas y normal funcionamiento de los servicios
publicos, sino que hay que entenderlo con mayor amplitud como necesidad
relativa respecto de situaciones concretas de los objetivos gubernamentales, que, por
razones dificiles de prever, requieren una accién normativa inmediata en
un plazo mas breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento
de urgencia parala tramitacion parlamentaria de las leyes» (cursiva mfa).

36 Desde su Sentencia 6/1983, de 4 de febrero, Fj 5, el Tribunal Cons-
titucional ha venido manteniendo que la necesidad justificadora de los
Decretos-leyes «no se puede entender como una necesidad absoluta que
suponga un peligro grave para el sistema constitucional o para el orden
publico entendido como normal ejercicio de los derechos fundamentales
y libertades publicas y normal funcionamiento de los servicios ptiblicos, sino
que hay que entenderlo con mayor amplitud como necesidad relativa res-
pecto de situaciones concretas de los objetivos gubernamentales, que, por
razones dificiles de prever, requieren una accién normativa inmediata en un
plazo més breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento
de urgencia parala tramitacion parlamentaria de las leyes.»

37 Asf ha sido interpretado por la mayoria como atestiguan los tra-
bajos de Segura Ginard (2008: p. 717) 0 de Gay Marti (2008: p. 88).

38 Denuncia que ha venido reiterando Pulido Quecedo (200s: p. 3 y
2007: p. 1), que habla del mero valor doctrinal o nomofildctico de estas Sen-
tencias recaidas sobre decretos-leyes que acumulan tanto retraso del Tribunal
Constitucional.

39 Entre otros, pueden verse los atinados comentarios de la citada
Sentencia que realizan Pulido Quecedo (2007: p. 1) y Sanz Pérez (2007:
pp- 5 ss.). Se enjuiciaba el RDL 5/2002, de 24 de mayo, de medidas urgen-
tes para la reforma del sistema de proteccién por desempleo y mejoradela
ocupabilidad, que habia provocado la celebracién de una huelga general en
Espafia y para cuya aprobacién el Gobierno habia esgrimido tanto razo-
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nes relacionadas con la realidad de la situacién social y econdmica sobre la
que trataba de incidir («situacién cambiante de la economfa internacio-
nal, nivel todavia elevado de paro y posibilidad de aprovechamiento de
nuevas oportunidades de empleo») como las que el propio Tribunal califi-
c6 de instrumentales en cuanto relativas a la forma de satisfacer mds ade-
cuadamente las finalidades principales («razones de justicia social», asf
como «evitar comportamientos que impidan o dificulten alcanzar los obje-
tivos»). Comenzando su examen por estas tltimas, descartd que avalaran
la concurrencia de una extraordinaria y urgente necesidad pues, por un
lado, se afirmd no encontrar «en el Predmbulo de la norma ninguna con-
sideracion que indique que la incorporacion de este colectivo al ambito de
la proteccién contributiva por desempleo trate de dar respuesta a una situa-
cién de naturaleza excepcional o constituya una necesidad urgente, hasta
el punto de que su efectividad no pueda demorarse durante el tiempo nece-
sario para permitir su tramitacién por el procedimiento legislativo ordinario
sin hacer quebrar la efectividad de la accién requerida, bien por el tiempo
a invertir o por la necesidad de inmediatividad de la medida» (¢y 8),ala
vez que, por otra parte, se decfa no era «ficil encontrar en el Real Decreto-
ley analizado una modificacién del régimen juridico vigente susceptible de
generar este efecto indeseado de anticipacion por parte de sus destinatarios
capaz de poner en cuestion la efectividad de la medida y no susceptible de
correccién mediante otros mecanismos» (EJ 9).

Finalmente, tampoco en el andlisis de las justificaciones que preten-
dian relacionar la extraordinaria y urgente necesidad del Real Decreto-ley
con las caracteristicas de la situacién econdmica y social del momento llegé
el Tribunal a conclusién distinta: «La reforma del sistema de proteccion
por desempleo y, mds limitadamente, de determinados aspectos de la nor-
mativa reguladora de la proteccion frente al despido abordada mediante el
Real Decreto-ley cuestionado parece responder ast, mds que a una actuacion de urgen-
cia para hacer frente a una problemdtica emergente en los dmbitos econdmico y del
empleo, a una exigencia de mejor adaptacion de la requlacion existente a la evolucidn
de dichas circunstancias, especialmente desde la perspectiva, coherente con
la finalidad de la «estrategia europea de empleo», de superar la concep-
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la inconstitucionalidad de su uso y reprochando asimismo «la extrema ambigiiedad
de buena parte de las expresiones utilizadas para caracterizar la situacién considera-
da».*0 En cualquier caso, descartd el recurso a dicha figura normativa porque el pro-
pésito perseguido con ella, en tanto no se inscribia en una situacion cualificada por las
notas de gravedad, imprevisibilidad o relevancia, podia alcanzarse igualmente por el
procedimiento legislativo ordinario.

Trasladando esa ultima doctrina al caso que nos ocupa, si, en un Parlamento auto-
ndémico, es posible aprobar una ley formal en el plazo medio de un mes, la cargadela
prueba de que un decreto-ley se ampara en una situacion de extraordinaria y urgen-
te necesidad, que debe ser atendida incluso antes, ha de recaer sobre el Gobierno de turno,
donde, por cierto, siempre debid estar en el caso de los decretos-leyes estatales, en lugar
deinvertirse en perjuicio de los impugnantes.*! A tal efecto, resultan fundamentales
parael control dela concurrencia del presupuesto de hecho las razones que ofrezca el
ejecutivo en el preimbulo de la norma, las que proporcione durante el debate parla-
mentario para su convalidacién y el expediente que haya seguido para su elabora-
cion.*? No obstante, las formulas rituarias con las que se suele despachar el presu-
puesto de hecho en las exposiciones de motivos de los decretos-leyes autonémicos,
sobre todo en «coyunturas econdmicas problemdticas» como la que nos acucia,** no
avalan, a lo sumo, mis que el caricter extraordinario de las circunstancias, pero no
forzosamente la urgencia comparada con los procedimientos legislativos de que dis-
pone la Asamblea correspondiente, como trataremos de demostrar un poco més ade-

cién tradicional de las prestaciones econémicas como tinico mecanismo
de proteccién contra el desempleo fomentando aquellas politicas que favo-
rezcan la reinsercion laboral del desempleado como mejor instrumento
de proteccién. Asi lo indica el Gobierno a través del Ministro de Trabajo y
Asuntos Sociales en el debate parlamentario de convalidacién [...| Pero tal nece-
sidad de adaptacidn no es coyuntural, sino estructural, y salvo en situaciones espe-
cialmente cualificadas por notas de gravedad, imprevisibilidad o relevancia, no alcan-
za por si misma a satisfacer el cumplimiento de los estrictos limites a los que la
Constitucion ha sometido el ejercicio del poder legislativo del Gobierno. Lo contra-
rio supondria excluir pricticamente en bloque del procedimiento legisla-
tivo parlamentario el conjunto de la legislacién laboral y de Seguridad
Social, lo que obviamente no se corresponde con nuestro modelo constitucional
de distribucion de poderes.» (cursiva mia).

40 En el ¥J 10 del fallo que analizamos, el Tribunal Constitucional
advierte que «hablar de la “cambiante situacién de la economia interna-
cional” o de “nuevas oportunidades mds variadas que... en etapas anterio-
res” supone la utilizacién de férmulas rituales de una marcada abstrac-
cidn y, por ello, de pricticamente imposible control constitucional. Las
fluctuaciones y los cambios en la economia internacional son consustanciales
asu funcionamiento, sin que ni el preimbulo de la norma ni el debate par-
lamentario posterior ofrezcan pista alguna que permita concretar a qué
cambios econémicos se estd haciendo referencia y cudl sea su incidencia en
la situacién de extraordinaria y urgente necesidad a la que la norma dice
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dar respuesta. Y del mismo modo, nada se indica sobre cudles sean esas
nuevas oportunidades mas variadas ni con respecto a qué épocas anterio-
res haya de establecerse la comparacidn, ni, en fin, cudl sea la exigencia de
actuacién legislativa que la constatacion de todo ello comporte.»

41 Véase Nufiez Lozano (2003: p. 352).

42 «A este respecto, conviene recordar que el examen de la concu-
rrencia del citado presupuesto habilitante de la “extraordinaria y urgente
necesidad” siempre se ha dellevar a cabo mediante la valoracién conjunta
de todos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la dis-
posicion legal excepcional y que son, basicamente, “los que quedan refle-
jados en la exposicién de motivos de la norma, alo largo del debate parla-
mentario de convalidacidn, y en el propio expediente de elaboracién dela
misma” (SSTC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 4; 182/1997, de 28 de octubre, FJ 4;
11/2002, de 17 de enero, FJ 4; y 137/2003, de 3 de julio, Fy 3), debiendo siem-
pre tenerse presentes “las situaciones concretas y los objetivos guberna-
mentales que han dado lugar ala aprobacién de cada uno de los Decretos-
leyes enjuiciados”> (ssTC 6/1983, de 4 de febrero, ¥y 5; 182/1997,de 28 de
octubre, FJ 3; 11/2002, de 17 de enero, FJ 4; 137/2003, de 3 de julio, Fy 3, sSTC
189/2005, de 7 de julio, ¥J 3, STC 329/2005, de 15 de diciembre, Fy 55 332/2005,
de 15 de diciembre, ¥y 6 y 68/2007, de 28 de marzo, ¥y 6).

43 Insisten en ello, entre otros, Palomeque Lépez (2002: p. 77) y Barrei-
ro Gonzilez (2003: p. 55).
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lante.** La urgencia deviene asi el concepto mds objetivo y constatable de los que com-
ponen el presupuesto habilitante.*s Por no decir que, aunque interpretemos con gene-
rosidad que una situacion, por ejemplo de crisis econdmica, encaja en sus primeros
momentos en la definicién de extraordinaria, deja de hacerlo cuando de coyuntural e
imprevisible pasa a ser estructural y duradera.*®

Por lo demads, recuérdese que se exige asimismo la existencia de una conexién de
sentido entre la situacion definida y todas las medidas con sustantividad propia que
se adoptan en un decreto-ley, por lo que podria afirmarse que, a la concurrencia del pre-
supuesto de hecho en general, debe afiadirse una verificacion reforzada concreta en rela-
cién con las principales decisiones amparadas en él.#” La mds reciente stc sobre el par-
ticular (31/2011, de 17 de marzo), que también declaré la inconstitucionalidad del
precepto impugnado,*® insiste en ello al afirmar que no basta con que el juicio de con-
currencia del presupuesto habilitador de la norma se formule en relacion con la tota-
lidad en abstracto del decreto-ley, sino que debera referirse a cada contenido material
que tenga entidad propia que la haga «merecedora en aquel contexto de un tratamiento

sistemdtico diferenciado tanto en el predmbulo como en el articulado» (£y 5).4°

44 Aunque Tur Ausina (1999a: p. 304) se ha mostrado claramente con-
traria a circunscribir «la funcién que cumple hoy el Decreto-ley como ins-
trumento de direccién politica delos Ejecutivos» al concepto de urgencia,
habra que convenir en que, de los juridicos indeterminados que compo-
nen el presupuesto de hecho, es el mas ficil de fiscalizar por la oposicién par-
lamentaria y por el TC y, en consecuencia, deviene en una de las principa-
les garantias del recto uso de esta herramienta, especialmente en las
Comunidades Auténomas. La autora citada cuestiona, sin embargo, que
ninguna de las figuras afines al decreto-ley logren satisfacer igualmente
«los efectos conseguidos por estas normas»: ni lo harfan «los procedi-
mientos de urgencia previstos por los Reglamentos de las Cimaras —cuya
duracidn a tener en cuenta no se circunscribe sélo al tiempo previsto para
la fase parlamentaria, sino también a la previa de elaboracién del proyec-
to por el Gobierno—, ni los Reglamentos de necesidad —cuyo contenido y fina-
lidad no se corresponde con el supuesto que pretende regular el Decreto-
ley, alo que cabe afiadir la pérdida de uno de los controles mds relevantes:
el conocimiento por las minorias parlamentarias del texto del Ejecutivo.»
Bien se ve que, al examinar la rapidez comparada de la tramitacién de un
decreto-ley con la modalidad de urgencia del procedimiento legislativo,
Tur Ausina silencia que la fase de previa elaboracidn del proyecto por el
Gobierno también debe observarse en el primer caso, lo que, 16gicamente,
puede cambiar el juicio sobre si, en el segundo supuesto, no se satisfacen
con la misma eficacia las exigencias de afrontar en el menor plazo posible
lasituacién de que se trate.

45 Lo sefialan Pulido Quecedo (200s: p. 3) 0 de Vega Garcfa (1991: p. 17).
Este ultimo identifica dos variantes objetivas de la urgencia en la juris-
prudencia constitucional: la eficacia inmediata de las disposiciones conte-
nidas en el decreto-ley y la anticipacién o avance de medidas de gobierno
destinadas a ser objeto de un ulterior desarrollo legislativo, siempre, en
este tltimo caso, que no se entienda como modo de cercenar el procedimiento
legislativo. En palabras de Garcia-Trevijano Garnica (1995: p. 117), el andli-
sis de la urgencia remite al de los signos externos temporales.

46 Tempranamente, Falcon y Tella (1984: p. 208).

47 Recuérdese que, en una de sus primeras Sentencias, el Tribunal
Constitucional llegé a defender la posibilidad de revisar un decreto-ley
por inadecuacién sobrevenida o, lo que es lo mismo, porque hubiera deja-
do de verificarse la conexidn de sentido entre la situacién habilitante y la
normativa aprobada. Esta ampliacidn del control de constitucionalidad
encontrarfa, sin embargo, enormes y casi insuperables dificultades prac-
ticas para ser ejercida.

48 Si, cuando el Tribunal declard por primera vez la inconstitucionalidad
de un decreto-ley en la sTc 68/2007, Pulido Quecedo (2007: p. 1) hacia sus
votos por que no fuera golondrina que no hiciera verano, el hecho de que
haya vuelto a suceder ojald nos apunte la pronta llegada del estio.

49 Un poco mds adelante, el Tc afiadira: «el preimbulo del Real Decre-
to-ley 6/2000 [...| no explicita la justificacion dela urgencia en laadopcion
de unaregulacion como la descrita mds alld de afirmar que “introduce algu-
nas reformas en el sector de la distribucién comercial, flexibilizando los
horarios comerciales”. Tampoco en el debate parlamentario se aportan mas
detalles respecto ala relacién entre esta concreta regulacion en materia de
horarios comerciales y los objetivos de consolidacién de la continuidad y
la profundizacién de los resultados de la favorable situacién econémica
que el Gobierno persegufa con su adopcién. En este sentido, aun cuando apre-
ciar si una determinada situacidén reviste las notas de extraordinaria y
urgente necesidad que justifica el establecimiento de una norma por Decre-
to-ley es una tarea que corresponde, en principio, al Gobierno y parala cual
ha de gozar de un razonable margen de discrecionalidad en la apreciacion
de dicha urgencia, lo que pudiera conducir a considerar que la flexibiliza-
cién y liberalizacion de los horarios comerciales, en tanto que medida de
impulso de la economia, pudiera justificar el uso del Decreto-ley, lo cierto
es que dicho margen no le autoriza, sin embargo, para incluir en el Decre-
to-Ley cualquier género de disposiciones» (Fy 6).

Y en el ¥ 7: «Asf pues, frente a lo sefialado por el Gobierno, el 1 de
enero de 2001 no expiraba ningtin régimen transitorio en materia de hora-
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Como ha puesto de relieve la doctrina [Carrillo Lépez (1987: p. 70)|, laausencia de
adecuacidn rigurosa entre el contenido y el supuesto de hecho serd tanto mds apre-
ciable en aquellos casos en que el objeto del decreto-ley reviste una gran amplitud
hasta el punto de merecer el calificativo de dmnibus pues, al incluir un gran nimero
de disposiciones de naturaleza diversa (precisamente, suelen rubricarse «de medi-
das...» porlo heterogéneo de su contenido),>® muchas de ellas dificilmente encajardn
con el fundamento originario, incluso pretextando hacer uso dela técnica de las mate-
rias conexas.

Pues bien, frente a la consagracién general en los Estatutos de la formula de la
«extraordinaria y urgente necesidad», un ejemplo de intento de delimitacién mayor
del presupuesto de hecho de los decretos-leyes lo representd, por ejemplo, la propuesta
de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias, que fue retirada por el Parlamen-
to auténomo cuando se encontraba en periodo de enmiendas en el Congreso de los

Diputados.>! Su articulo 25 prescribia que:

«1. En caso de extraordinaria y urgente necesidad, justificada por circunstancias

catastréficas o de emergencia, el Gobierno podrd dictar normas con rango de ley

que recibirdn el nombre de decretos-leyes.

2.Igualmente podrd ejercer esta potestad cuando, habiendo enviado al Parlamento

un proyecto de ley, su objeto pudiera verse gravemente obstaculizado por la apli-

cacién de las normas vigentes o por el ejercicio de derechos derivados de éstas,

mientras se produce la tramitacién parlamentaria de aquél. La vigencia de estos

decretos-leyes quedard limitada al plazo de un afio a contar desde su entrada en

vigor y, en todo caso, ala fecha de entrada en vigor de la ley, cuyo objeto se pretendia

salvaguardar. [...]

rios comerciales. Constatada, por tanto, la inexistencia de un vacio nor-
mativo que fundamentase la necesidad de una apremiante actuacion legis-
lativa en esta materia resulta ademds que la efectividad de la anunciada
libertad de horarios —expresiva de la flexibilizacién ala que el Gobierno alu-
diaenla exposicién de motivos del Real Decreto-ley 6/2000— quedaba dife-
rida, al menos, hasta el afio 2005 lo cual supone, en s{ mismo, una contra-
diccién con el uso del Decreto-ley para establecer esa libertad y, en la medida
en que ni siquiera era posible determinar el momento de su entrada en
vigor, las eventuales decisiones que pudieran adoptarse por los distintos agen-
tes econdmicos en funcién de la misma tenfan un alcance limitado, extre-
mos ambos que diferencian este supuesto del examinado en la stc 189/2005,
FJ 5. Enel presente caso la medida fue tomada seis meses antes de que aca-
bara el plazo, teniendo el legislador en su mano el procedimiento legisla-
tivo ordinario, ya que, como antes se sefiald, dicho plazo no era una fecha
ineluctable de finalizacién de vigencia, lo que hacia que tuviese en sus
manos tiempo suficiente para realizar el cambio normativo sobre horarios
comerciales que estimase oportuno a través, como se ha dicho, del proce-
dimiento legislativo ordinario sin necesidad de acudir a la via del Decreto-
ley. Junto a ello, y como este Tribunal ya tuvo ocasién de sefialar (sTc
124/2003, de 19 de junio, FJ 9), los cambios en la regulacién aplicable —el
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horario global semanal, el niimero de domingos y dfas festivos en que los
comercios podran abrir al publico y los establecimientos comerciales a
los que se reconoce un régimen especial de libertad horaria—no resultan de
gran relevancia de modo que, aplazada la efectiva implantacién de laliber-
tad horaria, no existe un tratamiento novedoso de la materia respectoa la
regulacién sustantiva ala que las reglas del art. 43 venfan a sustituir. Tam-
poco, en consecuencia, desde el punto de vista dela necesidad de introducir
una innovacidn normativa efectiva (STc 332/200s, de 15 de diciembre, y 7),
seaprecia la nota de imprevisibilidad que define la existencia de una nece-
sidad extraordinaria a la que ha de hacerse frente a la misma en un plazo
mds breve del que requerirfa la tramitacién urgente de una eventual refor-
ma legislativa.»

50 Ramallo Massanet (2003: p. 427) habld de los decretos-leyes «de
medidas» como alternativa a las leyes de presupuestos y, afiadirfamos noso-
tros, alas de acompafiamiento con posterioridad paralaadopcién de deci-
siones que, «necesitando rango de ley, son oportunas en un determinado
momento sin que ello suponga que, en principio, tengan que ser temporales
0 permanentes en cuanto a su vigencia».

51 Véase el texto de dicha propuesta en el Bocg-Congreso de los Dipu-
tados, serie B, nim. 261-1, de 22 de septiembre de 2006.
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Bien se ve que la urgencia en ese caso se circunscribia a dos supuestos. El prime-
ro, préximo a alguna de las alteraciones graves de la normalidad que podrian dar lugar
aladeclaracién por el Gobierno de la Nacién, en uso de las facultades que le otorga el
art. 116, 2, CE, del estado de alarma, seguramente para evitar el recurso, ain mds excep-
cional, de este mecanismo y cuando la situacion no requiriese de las medidas extremas
que enuncia el art. 11 de la Ley Orgdnica 4/1981, de 1 de junio (limitacién de la circula-
cidn de personas, requisas temporales de bienes, ocupacion transitoria de industrias
o locales, racionamiento del uso de servicios o del consumo de articulos de primera
necesidad, etc.). Con la redaccién propuesta, se limitaba el dmbito del decreto-ley a
acontecimientos de tipo catastrofico o de emergencia, dejando al margen otras situa-
ciones aunque materialmente fueran de extraordinaria y urgente necesidad.? Pién-
sese, sin ir més lejos, en inundaciones o incendios que, por su magnitud, no hagan
precisas excepciones del régimen de libertades como las enumeradas, sino que deman-
den principalmente la instrumentacién de lineas de ayudas y la mera articulacién de
las operaciones de reconstruccion. A nuestro juicio, serfa el supuesto natural del decre-
to-ley autonémico, que justificd los unicos que hasta el momento se han dictado sin
aval estatutario (los del Pais Vasco de 1983) y uno tan sélo de los que se han aprobado
en las Comunidades que ya cuentan con ¢l (véase el bL1/2007, de 8 de mayo, del Gobier-
no de Aragdn, por el que se establecen medidas urgentes para reparar los dafios cau-
sados y las pérdidas producidas en el territorio de Aragén por las inundaciones pro-
ducidas por los desbordamientos en la cuenca del rio Ebro durante la tltima semana
del mes de marzo y la primera del mes de abril de 2007).

En cuanto al segundo caso de los que la propuesta de reforma del Estatuto de
Autonomfa de Canarias individualizaba como habilitante de la facultad de aprobar
decretos-leyes (apartado 2), el Consejo Consultivo de dicha Comunidad lo tildé de
«cautelar, por razones de conveniencia del procedimiento legislativo» y no dudd en afir-
mar que se apartaba del presupuesto previsto constitucionalmente para este tipo de
normas, pues admitia como legitimacion no «una situacién objetiva aunque sea inde-
terminada, pero determinable de forma juridicamente controlable», sino, por el con-
trario, «una situacion indeterminada, de valoracién subjetiva, en su acepcién politi-
ca, de aseguramiento de una regulacion futura».5® Se trataba de aprobar una norma
con fuerza de ley de cardcter cautelar hasta tanto entrase en vigor aquélla cuyo objeto
se pretendia salvaguardar o hasta que se cumpliera el término de un afio. Y si bien es
cierto que podriallegar aimaginarse algun supuesto en relacion con las denominadas
sentencias prospectivas del Tribunal Constitucional, en que éste modulalos efectos de
su fallo pro futuro o, dicho de otro modo, lo suspende en el tiempo con objeto de que
el legislador o el ejecutivo subsanen los vicios de inconstitucionalidad detectados en
las normas evaluadas, lo normal serd que tales casos puedan ser atendidos mediante
el procedimiento legislativo ordinario. Parece, pues, certera la apreciacién del maxi-
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52 Asi lo interpretd también
el Consejo Consultivo de Canarias,
en su Dictamen 68/2006, de 30 de
marzo, p. 58.

53 Constiltese el Dictamen cita-
do, p. 59.

119



mo 6rgano consultivo del Gobierno de Canarias de que, con cardcter general, el supues-
to descrito en el art. 25.2, antes transcrito, rebosaba los limites de la extraordinaria y
urgente necesidad.

Precisamente, daremos cuenta de la laxa interpretacién de las situaciones sus-
ceptibles de ser calificadas asi, que han efectuado los primeros ejecutivos autondmi-
cos que han contado con habilitacién estatutaria para dictar normas con rango de ley
enla rubricall, pero vaya por delante que s6lo unos pocos de los aprobados responderian
rectamente a lo que el constituyente quiso que fueran estas disposiciones aunque la inmen-
sa mayoria tengan cabida en lo que ha sido una aplicacién desmedida por los sucesi-
vos Gobiernos de la Nacion.

2. Los limites materiales

Ensegundo lugar, los Estatutos de Autonomia comparten con la Constitucién la deli-
mitacién en términos negativos (mediante una lista de excepciones) del dmbito posi-
ble de regulacion mediante decreto-ley. Tras insistir, como en el art. 86 de la Carta
Magna, en que, bajo la forma de decreto-ley, se dictan «disposiciones legislativas pro-
visionales»,>* el empleo asimismo de expresiones tales como «no podran afectar»,
«desarrollo», «regulacién», «régimen» obliga a esfuerzos interpretativos semejantes
alos que la doctrina tuvo que realizar a la vista de los limites materiales impuestos
poraquel precepto. Y es que, retomando las presunciones, podria decirse que, en dichos
campos, resulta inadmisible iuris et de iure el decreto-ley.>

En ese sentido, en general las normas institucionales bésicas de las Comunidades
Auténomas han ampliado la lista de materias expresamente prohibidas a partir delas
que, en el caso de los decretos-leyes estatales, se dedujeron de una interpretacién sis-
temdtica de la Constitucion.>® Asi, en el bien entendido que nos referimos ahora al
conjunto de Estatutos objeto de estudio y no a cada uno en particular, se encuentran
fuera del alcance de este tipo de normas en la esfera autondmica: el régimen electoral,
las instituciones bésicas, los presupuestos generales y el régimen tributario de la Comu-
nidad, las materias objeto de leyes de desarrollo basico del Estatuto, los derechos, debe-
res y libertades consagrados en él, y el resto de materias que aquel reserve a ley de
mayoria cualificada o meramente a la ley. Dos precisiones debemos formular alo ante-

54 Expresion constitucional preferida por los correspondientes pre-
ceptos, ya citados, de los Estatutos de Catalufia, Comunidad Valenciana,
Aragon, Castillay Leén, Comunidad Foral de Navarra y Extremadura fren-
te ala de «medidas legislativas provisionales» que emplean los de Islas
Baleares y Andalucia.

55 Como sostuvo Cruz Villaldn (198s: p. 150).

56 La excepcidn la constituye el art. 44.4 EACV, que remite en bloque
alos limites materiales establecidos en el art. 86 cE, habiendo concretado,
por tanto, el art. 58.1 de la Ley 5/1983, de 30 de diciembre, del Consell (en
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redaccién dada por la Ley 12/2007, de 20 de marzo), que éste «podra dictar
disposiciones legislativas provisionales, que adoptardn la forma de decre-
tos-leyes y que no podran afectar al ordenamiento de las instituciones basi-
cas dela Generalitat, alos derechos, deberes y libertades de los ciudadanos
establecidos en la Constitucion Espafiola y en el Estatuto de Autonomia y
al régimen electoral de la Comunitat Valenciana».
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rior.>” En primer término, que dichas limitaciones materiales operan sobre la premi-
saimplicita del dmbito de competencias asumido por cada Estatuto.>®Y segundo, que
la accién prohibida se describe como «no poder afectar» o «no ser objeto», lo que,
siguiendo la jurisprudencia constitucional, obliga a interpretar que queda excluida del
dmbito de normacidn de los decretos-leyes autondémicos la regulacién esencial o desa-
rrollo directo de las materias citadas,>® pero no su mera incidencia en ellas (sTc 111/1983,
de 2 de diciembre, Fy 8).5°

Respecto al régimen electoral, incluido como limite expreso en los arts. 49.1 EAIB,
110.1 EAA, 25.4 EACYL, 21 bis LORAFNA Y 44.1 EAAT, su alcance vendria determinado por
el reverso del quela sTc 38/1983, de 16 de mayo, dio del «régimen electoral general» como
comprensivo de «las normas electorales vdlidas para la generalidad de las institucio-
nes representativas del Estado en su conjunto y en el de las entidades territoriales en
que se organiza, a tenor del art. 137 de la cg, salvo las excepciones que se hallen esta-
blecidas en la Constitucién o en los Estatutos» (£ 3). En otros términos, que aquellas
normas electorales que puedan corresponder al dmbito de competencias de cada Comu-
nidad habrdn de fijarse mediante ley formal.

Por parecidas razones, con la excepcién del Estatuto de la Comunidad Valencia-
na, todos los demds que han regulado los decretos-leyes excluyen expresamente los pre-
supuestos autonémicos del objeto de estas disposiciones aunque lo hacen con redac-
ciones distintas que, al menos tedricamente, podrian llegar a avalar interpretaciones
mds o menos extensivas. Si el alcance mds concreto es el que se deduce del art. 110.1
EAA cuando sefiala que «no podrdn aprobarse por decreto-ley los presupuestos de
Andalucfa», una expresién mds difusa la representa, por ejemplo, el art. 25.4 AECyL, al
prescribir que no podran afectar al «régimen presupuestario» de la Comunidad. Aque-
1la prohibicidn se circunscribe al acto de aprobacién como consecuencia 1égica del
cardcter formal y material de la ley de presupuestos®! y, probablemente, haya que inter-

57 Por su parte, la propuesta de reforma del Estatuto de Castilla-La
Mancha equiparaba los limites de los decretos-leyes a los de los decretos-
legislativos (el art. 33.2 se remitfa al art. 31.2), estableciendo como tales las
siguientes materias: reforma del Estatuto, aprobacién del presupuesto de
la Junta de Comunidades y la legislacién electoral. El art. 25.3 de la pro-
puesta de reforma del Estatuto de Autonomfa de Canarias prescribfa que:
«Dichas normas, que tendrdn cardcter provisional, no podran afectar al
régimen juridico delas instituciones de la Comunidad Auténoma o delas
entidades locales, al derecho electoral o a derechos, deberes y libertades de
los ciudadanos sobre los que el Parlamento de Canarias pueda ostentar
competencias legislativas o corresponderle su ejercicio».

58 Lo sintetizan a la perfeccién Carmona Contreras (2006: p. 28), Sanz
Pérez (2007: p. 7) y Segura Ginard (2008: pp. 718 y 719) al afirmar que el pri-
mer limite material al que se ha de someter la facultad de aprobar decretos-
leyes por los ejecutivos autonémicos es el respeto a las reglas que discipli-
nan la distribucién constitucional y estatutaria de competencias.

59 Como, por ejemplo, respecto de algunas materias, precisan los
arts. 64.1 EAC («la regulacién esencial y el desarrollo directo de los dere-

chos reconocidos por el Estatuto y por la Carta de los derechos y deberes de
los ciudadanos de Catalufia») y 44.1 EAar («No pueden ser objeto de Decre-
to-ley el desarrollo de los derechos, deberes y libertades de los aragoneses
y delasinstituciones reguladas en el tituloII, el desarrollo de los derechos,
deberes y libertades de los aragoneses...»).

60 Por completar la cita jurisprudencial, la accién prohibida es el
desarrollo propiamente dicho delos derechos fundamentales (sTc 26 mayo
1988), la regulacién de los elementos esenciales del deber tributario (ssTc
4 febrero, 18 mayo y 14 junio 1983, y 28 octubre 1997), el establecimiento
de los elementos estructurales esenciales de la organizacidn y funcio-
namiento delas instituciones basicas del Estado (sTc 20 mayo 1986), la deli-
mitacién de competencias autondmicas o la armonizacién de su ejercicio
(sTc 20 febrero 1986), aunque los decretos-leyes si podran incidir indirec-
tamente en todas esas materias.

61 Pareciendo en principio que ni tan siquiera prohibiria una even-
tual prérroga de los presupuestos anteriores mediante decreto-ley, como
apunta Rebollo Puig (2008: p. 187).
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pretar también asi el limite establecido en el art. 33.2 EAEX, al negar que puedan ser obje-
to de decreto-ley «las leyes de presupuestos». No obstante, mayor indefinicion rodea
no sélo ala expresion utilizada por el art. 25.4 EACyL, ya transcrita, sino a las emplea-
das por los Estatutos de Islas Baleares, Catalufia, Aragon y la LoRAFNA («los presu-
puestos generales de la Comunidad Auténoma» o «el presupuesto»). Todas ellas pare-
cen vedar al decreto-ley aquellas regulaciones que incidan esencialmente en la expresién
cifrada, conjunta y sistemdtica de los derechos y las obligaciones a liquidar durante
cada ejercicio por los 6rganos y entidades que forman parte del sector ptiblico autonémico,
pero ni mucho menos impedirfan que algunas normas con contenido presupuestario
puedan ser aprobadas a través de este instrumento normativo.%?

Junto con el régimen electoral autonémico y los presupuestos, la reforma estatu-
taria constituye otro espacio naturalmente vedado al decreto-ley donde es dificil ima-
ginar situaciones de urgencia que requirieran de la accién normativa del Gobierno
sobre sus aspectos nucleares,®* motivo por el que algunos Estatutos la citan expresa-
mente entre los limites materiales de esta fuente del derecho (arts. 64.1 EAC, 49.1 EATB,
25.4 EACYL, 21 bis LORAFNA y 33.2 EAEX). Sin embargo, por las razones indicadas, la
reforma estatutaria estaria también absolutamente excluida del dmbito de los decre-
tos-leyes en aquellas Comunidades cuya norma institucional bdsica no lo explicita.

En cuanto a las instituciones autondmicas bésicas, con distinta redaccién son obje-
to de exclusion del decreto-ley por los Estatutos de cinco Comunidades (asi como por
elart.58.1delaLey 5/1983, del Consell valenciano). Si el art. 49.1 EATB reproduce, muta-
tis mutandi, la literalidad del art. 86 cE para afirmar que la legislacion de urgencia del
ejecutivo no podrd afectar «al ordenamiento de las instituciones basicas de la Comu-
nidad Auténoma» y si el art. 44.4 EAcv se remite directamente a dicho precepto cons-
titucional, los arts. 110.1 EAA, 44.1 EAAT y 21 bis LORAFNA se refieren, respectivamente,
«a las instituciones de la Junta de Andalucia», al «desarrollo [...] de las instituciones
reguladas en el titulo IT» y al «desarrollo directo [...] de las instituciones de la Comu-
nidad Foral regulad|a]s en la presente Ley Orgdnica», mientras que el art. 25.4 EACyL
prohibe que afecte «a la regulacidn y fijacién de la sede o sedes de las instituciones
basicas de la Comunidad».®* A simple vista, parece que debe atribuirse un alcance

62 Trasladando la interpretacidn realizada sobre los decretos-leyes
aprobados por el Estado, véase Lasagabaster Herrarte (2003: p. 36). De hecho,
a nivel estatal, la doctrina ha criticado que los sucesivos Gobiernos de la
Nacién hayan llegado a autohabilitarse créditos por decreto-ley, acudien-
do al expediente extrapresupuestario de los créditos suplementarios y
suplementos de crédito. Para Coello de Portugal (1993: p. 9), «algo verda-
deramente peculiar de este tipo de Decretos-Leyes para la habilitacién de
créditos, que desvirtda cualquier afirmacién dirigida a justificar que estos
casos sean “urgentes”, es que el Ministerio de Economi{a y Hacienda, con exqui-
sito respeto [...] de la Ley General Presupuestaria, al hacer uso de estos pro-
cedimientos, acude tanto a la Direccion General de Presupuestos como al
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consejo de Estado, para pedir la bendicién del proyecto, ralentizando del
todo la tramitacién y poniendo por tanto en duda toda posible urgencia.»

63 Véanse Segura Ginard (2008: p. 719) 0 el mismo Rebollo Puig (2008:
p-188).

64 La exclusién parece conectar con la problemdtica abordada en la
STC 89/1984, de 28 de septiembre, en que, con objeto del recurso de incons-
titucionalidad contrala Lo 4/1983, de 25 de febrero, del Estatuto de Auto-
nomia para Castilla y Ledn, el alto intérprete de la Carta Magna sanciond
quelareserva estatutaria establecida en su art. 147.2.c) no era absoluta, sino
relativa, pues podia ser cubierta por una ley autonémica (¥] 7).
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similar a dichas limitaciones y que, siempre con el bagaje jurisprudencial construido
al hilo del art. 86.1 cE, el dmbito vedado a la regulacién mediante decreto-ley serfan «los
elementos estructurales, esenciales o generales dela organizacién y funcionamiento»
de las organizaciones publicas sancionadas en el Estatuto cuya regulacion reclama
unaley (sTC 60/1986, de 20 de mayo, FJ 4).°° No en vano, los aspectos basicos de dichas
instituciones deben regularse en los propios Estatutos ex art. 147.2.c) CE ¢, incluso tras
la relativizacién de la reserva efectuada por la sTc 89/1984, inicamente mediante ley
formal autondmica podra tener lugar el desarrollo de tales contenidos nucleares.
Otro delos limites expresamente establecidos por algunos Estatutos a la figura de
los decretos-leyes es la afeccién al régimen tributario (art. 25.4 EacyL) o a los tributos
(enla expresion del art. 44.1 Eaar). No obstante, en tanto limite deducido implicitamente
parael Estado dela mencién por el art. 86.1 ce alos derechos, deberes y libertades de los
ciudadanos del TituloI dela Carta Magna (entre los que se encuentra el deber de con-
tribuir al sostenimiento de los gastos publicos consagrada en su art. 31), resultaria
redundante del que algunos Estatutos recogen en relacién con los deberes previstos en
ellos. En efecto, en el caso de las Comunidades de Cataluifia, de Aragén y de la Foral de
Navarra, no podrd ser objeto de los decretos-leyes la regulacién esencial y el desarro-
llo directo de los derechos y deberes de sus ciudadanos, con lo que, entre otros conte-
nidos, no podrén llevar a cabo una «intervencién o innovacién normativa que, por su
entidad cualitativa o cuantitativa, altere sensiblemente la posicién del obligado a con-
tribuir segiin su capacidad econémica en el conjunto del sistema tributario». En cam-
bio, seria admisible en esas Comunidades cuyos Estatutos vedan expresamente la afec-
cion por decreto-ley al régimen tributario o a los deberes de sus ciudadanos que, a
través de esta figura, se incida meramente en la regulacidn de un tributo concreto,
cuya naturaleza, estructura y funcidn dentro del conjunto del sistema tributario,
habria que analizar, junto con el grado en que, por este excepcional modo de produc-

65 Asf, en el caso balear, la expresidn «instituciones bdsicas» debe
interpretarse sistemdticamente con el art. 39 del propio Estatuto que pres-
cribe que «El sistema institucional autondmico est integrado por el Par-
lamento, el Gobierno, el Presidente de la Comunidad Auténoma y los Con-
sejos Insulares de Mallorca, Menorca, Ibiza y Formentera sin perjuicio de
su autonomia constitucionalmente garantizada.» No obstante, no faltan
autores que reclaman una interpretacién mas amplia de las «instituciones
bésicas» en las Islas, estimando que deben subsumirse en el concepto otros
érganos de relevancia estatutaria como la Sindicatura de Greuges, la Sin-
dicatura de Comptes, la Conferencia de presidentes, el Consejo Consulti-
vo, el Consejo Audiovisual, el Consejo Econdmico y Social, el Consejo de Jus-
ticia, la Comisién Mixta de Transferencias Gobierno-Consejos insulares y
la Comisidn Técnica Interinsular [Segura Ginard (2008: p. 722)]. Por su
parte, el art. 110.1 EAA requiere, asimismo del concurso de los arts. 99 y 128
yss. de dicha norma, pues de ellos deriva que «La Junta de Andalucia estd
integrada por el Parlamento de Andalucfa, la Presidencia dela Junta y el Con-
sejo de Gobierno» y que «Forman parte también de la organizacidn de la
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Junta de Andalucia las instituciones y drganos regulados en el Capitulo
VI», pudiendo deducirse que éste incluye en la primera categorfa al Defen-
sor del Pueblo Andaluz frente al Consejo Consultivo, Cimara de Cuentas,
Consejo Econémico y Social y Consejo Audiovisual, que revestirfan la natu-
raleza de érganos o de autoridad independiente en el tltimo supuesto. La
remisidn alas instituciones reguladas en el titulo IT que hace el art. 44 EAAr
y la definicién como tales de «las Cortes, el Presidente, el Gobierno o la
Diputacidn General y el Justicia», que hace su art. 32, no admite margen de
duda. Otro tanto es lo que sucede con el art. 25.4 EACyL [pues la expresién
«instituciones bdsicas de la Comunidad» tiene el contenido que le atribu-
ye otro precepto estatutario, el 19.1, a tenor del cual «Las instituciones bdsi-
cas dela Comunidad de Castilla y Le6n son: a) Las Cortes de Castilla y Ledn.
b)El Presidente dela Junta de Castillay Ledn. ¢) La Junta de Castilla y Le6n»|
¥, asimismo, con el art. 21 bis.1 LORAENA, cuyo complemento necesario es el
art. 10 dela misma norma, a cuyo tenor las instituciones forales son igual-
mente el Parlamento o Cortes de Navarra, el Gobierno o Diputacién Foral
y el Presidente.
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cidn normativa, se interviniera en la esencia del principio de capacidad econdmica,
para pronunciarse sobre su constitucionalidad (ssTc 182/1997, de 18 de octubre, ¥y 7; 137/2003,
de 3 de julio, ¥7 6, y 108/2004, de 30 de junio, Fj 7).%6

Andalucia y Extremadura son las inicas Comunidades que, bien por no remitir-
se directamente a los limites constitucionales del decreto-ley como hace el Estatuto
de la Comunidad Valenciana, bien por no haberlo previsto expresamente a través de
lamencién alos deberes en general o al régimen tributario en particular, parecen per-
mitir mayor margen a esta figura normativa en el campo de los tributos. Hasta se ha
dicho que ese resultado se buscd de forma deliberada,®” pero, sea como fuere, por mds
que no pueda identificarse tal limite material del decreto-ley con el principio de reser-
va de ley en materia tributaria, tampoco puede desconocerse que éste, siquiera en su
concepcion relativa, debiera servir para acotar esas posibilidades de intervencion salvo
que concurra el doble presupuesto habilitante de aquella figura.®®

En cuanto al desarrollo de los derechos de los ciudadanos se refiere, algunos Esta-
tutos lo recogen como materia prohibida al decreto-ley autonémico y hastalaamplian,
como se ha visto, alos deberes e incluso a las libertades,® mientras que otros se cifien
aaquellas posiciones juridicas activas (arts. 110.1 EAA, 49.1 EAIB y 25.4 EACYL).”® En estos
ultimos supuestos, el Iimite va referido a la regulacidn de los derechos reconocidos
por el Estatuto, expresion que, en buena légica y aplicando criterios de sistemdtica, com-
prenderia en exclusiva los que se hayan calificado como tales en el correspondiente
Titulo de la norma institucional bésica, dejando al margen los principios rectores de
las politicas publicas, normalmente enunciados en un capitulo distinto del mismo.”*
No obstante, los derechos de los ciudadanos de la respectiva Comunidad que sean
reproduccion o puedan subsumirse en los reconocidos en la Carta Magna quedaran en

66 Que recogen la forma en que, doctrinalmente, se habfa ido decan-
tando la «afeccidn sustancial al deber de contribuir», como puede verse en
Falcén y Tella (1984: p. 200), Pérez Royo (1985: en especial, pp. 47-49), Puli-
do Quecedo (2003: p. 2) y Ramallo Massanet (2003: p. 446-448).

67 Sefiala Rebollo Puig (2008: p. 185) que «es deliberado e indudable
-y creo que acertado— el designio del Estatuto de permitir que los decretos-
leyes andaluces afecten alos deberes del art. 36 EAA, incluido el de sostener
los gastos publicos, salvo que, por distinta razdn, entren dentro de algin
otro objeto vedado».

68 Con razén se ha dicho que «la reserva deley tributaria y el Decre-
to-ley obedecen a fundamentos distintos, que no se excluyen reciproca-
mente, como son la idea de autoimposicién, por un lado, y 1a necesidad de
adaptar medidas legislativas inaplazables, por otro». Véase Falcon y Tella
(1984: p. 201),a quien corresponde la cita, as{ como Ramallo Massanet (2003:
PP- 438 y 439). Critica que, desde la no identificacién de la exclusion del
dmbito del decreto-ley con el principio de reserva de ley se haya dado el
salto cualitativo de validar que los decretos-leyes asuman contenidos regla-
mentarios Pulido Quecedo (reiteradamente, en sus trabajos 2005: p. 2;
2006: p. 1), pues, junto a la congelacién del rango, se produce un indisi-
mulado intento de evitar el control de la jurisdiccion contencioso-admi-
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nistrativa. Por el contrario, Nufiez Lozano (2003: pp. 342 y 343) esboza razo-
nes que justificarfan, a su juicio, el uso del decreto-ley como instrumento
alternativo al reglamento en situaciones de extraordinaria y urgente nece-
sidad en que no pueda esperarse a la tramitacién de éste.

69 Alas libertades se refieren los arts. 44.1 EAAT y 21 bis.1 LORAFNA.

70 Rebollo Puig (ibidem), para el caso andaluz, no duda en calificar la
omisién de los deberes como significativa y relevante, no sélo porque el
art. 86.1 cE se refieraa ellos, sino porque el EAA si los menciona como mate-
ria excluida de la delegacién legislativa (la otra forma de producir normas
del ejecutivo con valor de ley.

71 Véanse capitulos II (Derechos y deberes) y III (Principios rectores
de las politicas publicas) del Titulo I del Eaa (Derechos sociales, deberes y
politicas publicas); y capitulos II (Derechos de los castellanos y leoneses)
y IV (Principios rectores de las politicas publicas de Castilla y Ledn) del
Titulo I del Eacyr (Derechos y principios rectores). La excepcion la repre-
senta el Titulo IT del EA1B (De los derechos, los deberes y las libertades de los
ciudadanos delasIlles Balears), pues, al no estar dividido en capitulos, obli-
gaarepasar lamencién o no como derechos delas posiciones juridicas acti-
vas de los ciudadanos alli recogidos.
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todo caso al cubierto de su afeccién por los decretos-leyes debido a la remisidn expre-
sa que al disfrute de los mismos hacen todos los Estatutos (a titulo ejemplificativo,
véanse el art. 11.1 EAAT, 13.1 EAIB y 8.1 EACYL).

Por ultimo, entre las excepciones a la regulacién por decreto-ley, debemos men-
cionar las materias objeto de leyes de desarrollo basico del Estatuto (arts. 64.1 EAC y
49.1EAIB) y aquellas que exijan mayorfas cualificadas (art. 33.2 EAEX). En la préctica, se
trata del mismo supuesto, pues los Estatutos de Catalufia y de Baleares estin pensan-
do enuna modalidad legislativa parala aprobacién dela cual se requiere el voto favo-
rable de la mayoria absoluta de los diputados en una votacion final sobre el conjunto
del texto, remedando lo que sucede con las leyes organicas del Estado. En efecto, en la
Comunidad catalana, inicialmente el art. 33 de la Ley 3/1982, de 23 de marzo, del Par-
lamento, del Presidente y del Consejo ejecutivo de la Generalidad,”? y, en la actualidad,
el art. 62.2 del Estatuto regula esa categoria de leyes formales,”? que, asimismo, se
incorpord alos arts. 129 a 132 del Reglamento del Parlamento de las Islas Baleares de
1986, sustituidos a partir de la finalizacion de la séptima legislatura por los arts. 134 a
137 del aprobado el 15 de marzo de este mismo afio. Al margen, por tanto, de las criti-
cas que pudiera merecer en su dfa en Catalufia y todavia hoy en Baleares la creacidn «exclu-
sivamente interna», «sin soporte estatutario» de dicha categorfa de leyes,”* su exclu-
sién del dmbito del decreto-ley es tan l6gica como evidente, incluso si los Estatutos
hubiesen guardado silencio al respecto.

No se puede decir lo mismo, sin embargo, del limite previsto solamente en el
EACYL, segun el cual no podrdn utilizarse estas normas de urgencia del ejecutivo para
laregulacién de materias para las que el Estatuto exija expresamente la aprobacién de
unaley de Cortes, y en la LORAFNA, que les veda la reforma de las leyes forales dictadas
endesarrollo de éstaalas que se haga expresa mencidn. Y decimos que no era ni mucho
menos indudable tal prohibicién pues ha sido una constante en la jurisprudencia
constitucional (desde la Sentencia 111/1983) rechazar la coincidencia entre el dmbito
vedado al decreto-ley y las reservas de ley.”

72 El mencionado precepto prescribia que: «1. Son leyes de desarro-
1lo basico del Estatuto de Catalunya las que regulan el contenido esencial
de las materias de que tratan los articulos 3, 5.3, 9.1, 9.8, 10.1.3, 10.2, 13.1,
15, 16, 28, 29.2, 31.1, 32.6, 35, 36.5, 37.1, 41 y 42 del Estatuto. 2. Estas leyes
deben ser aprobadas en todos los casos por mayoria absoluta en una vota-
cién final sobre el conjunto del texto, y solo pueden ser modificadas o dero-
gadas por el mismo quérum y procedimiento.»

73 Desarrollado porlos arts. 117y 118 Rec de 22 de diciembre de 2005,
el citado art. 62.2 reza asi: «Son leyes de desarrollo bdsico del Estatuto las
que regulan directamente las materias mencionadas por los articulos 2.3,

6,37.2,56.2, 67.5, 68.3, 77.3, 79.3, 81.2 y 94.1. La aprobacidn, la modifica-
ciényladerogacién de dichas leyes requieren el voto favorable de la mayo-
ria absoluta del Pleno del Parlamento en una votacion final sobre el conjunto
del texto, salvo que el Estatuto establezca otra.»

74 Véase Pitarch Segura (2008: p. 27). También el Informe del Insti-
tuto de Estudios Autondmicos de Catalufia, fechado en julio de 2003, sobre
la reforma del Estatuto invitaba a llenar esta laguna estatutaria al considerar
dudoso que una ley del Parlamento pudiera imponer al mismo legislador
determinadas condiciones de aprobacidn y reforma de ciertas materias.

75 Cfr. el trabajo de Naranjo de la Cruz (2003: p. 226).
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3. La fase parlamentaria

En cuanto a la regulacion estatutaria de la tercera caracteristica de los decretos-leyes,
los requisitos de procedimiento, distinguiremos el examen del tridmite de ratifica-
cién del de conversidn enley o, en palabras de algunos, el control obligado de 1a Asam-
blea del control contingente que puede llegar a ejercer.”® Antes de analizarlos, conviene
matizar que ningun reglamento parlamentario autondmico al desarrollar las escue-
tas, pero posibilistas previsiones estatutarias, ha acogido, contra lo postulado por un
sector doctrinal, el cardcter alternativo de los dos procedimientos de control (a diferencia
de lo que sucedia con la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Cana-
rias),”” sino que los configuran con el mismo sentido acumulativo con que los conci-
bid el Reglamento del Congreso de los Diputados, en contra de la interpretacion lite-
ral de la Constitucion.”®

En efecto, como la prevision del art. 86.3 cE resultaria ociosa respecto de la ini-
ciativa legislativa de las Cortes, un sector de la doctrina considerd que la razén de ser
de dicho apartado residiria en «brindar una opcién alternativa, para el control sobre
el decreto-ley, a la configurada por el articulo 86.2 ce»,”® de manera que la decisién
de la tramitacién como ley, adoptada en el perentorio plazo de treinta dfas, implica-
rfa una ratificacion implicita de aquél, con independencia de que la ley de conversion
se aprobara mds tarde.8° No obstante, con ser plausible dicha interpretacién, no era nece-
saria en palabras del mismo Tc (Sentencia 29/1982, de 31 de mayo)y, desde luego, no fue
la acogida por el Reglamento del Congreso, ni lo ha sido ahora por los reglamentos
parlamentarios y sus resoluciones de desarrollo, de ahi que el control sucesivo relaje
sus efectos, como ha venido sucediendo en el Estado, imposibilitando la introduccién
de variaciones inmediatas en el texto del decreto-ley que se somete a la respectiva
Asamblea.

76 Véanse Garcia Morillo y Montero Gibert (1984: p. 99), asi como Tur
Ausina (2004: p. 108).

77 La segunda parte del art. 25.4 de dicha propuesta sefialaba que:
«Asimismo los decretos-leyes quedardn derogados si, en el plazo impro-
rrogable de treinta dfas subsiguientes a su promulgacién, no son convali-
dados expresamente por el Parlamento, tras un debate y votacion de tota-
lidad, excepto que durante dicho plazo el Parlamento acuerde la tramitacién
delos decretos-leyes por el procedimiento de urgencia.» Reparese en que el
precepto s acogfa el cardcter alternativo de los dos controles ejercidos por
el Parlamento subrayando que, aun no siendo convalidado expresamente
un decreto-ley, no se producirfa su derogacion si se adoptaba el acuerdo de
tramitacion como proyecto de ley dentro del plazo citado, lo que habria
llevado a defender que el mismo comportaba una convalidacién ticita.

78 Cruz Villalén (198s: p. 156) o Carrillo Lépez (1987: p. 79), entre
otros, defendieron que la interpretacién realizada por esta norma era poco
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acorde con la Constitucién, que sélo exigfa que, en el perentorio plazo de
30 dias, hubiese acuerdo de convalidacién o de derogacién o de iniciar (que
no necesariamente concluir) la tramitacién como ley. Tur Ausina (1999a:
P-303y 2004: p.194) 0 Carmona Contreras (2006: p. 36) eran partidarias de
regular alternativamente los controles ejercidos por las Asambleas auto-
némicas, siguiendo la estela de los que asi lo habian defendido para los
decretos-leyes estatales: entre otros, Garcia Morillo y Montero Gibert (1984:
pp- 99 y 103), Lavilla Alsina (1989: pp. 632-633) o de Otto Pardo (2008:
p-203).

79 Alas citadas en la nota anterior, afiddase la opinidn entrecomilla-
da de Jiménez Campo (1995: p. 1944).

80 De ratificacién técita del decreto-ley por la decisién misma de
emprender sobre él un procedimiento legislativo, habla Jiménez Campo (1982:
p-44).
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Todas las redacciones de los Estatutos de referencia permitfan a priori que los regla-
mentos de los Parlamentos autondmicos se hubiesen apartado del modelo de control
establecido por el del Congreso, mdxime cuando la mayoria de aquellos preceptos se
habian esforzado en aclarar que el plazo fijado para el segundo procedimiento era tan
sdlo para la adopcién del acuerdo, pero no para ultimar la tramitacién del proyecto
de ley urgente8! e, incluso, cuando algunos parecian literalmente abocar a una inter-
pretacion en favor del cardcter alternativo de las dos vias al sefialar que la segunda
opcidn entraba en juego «sin perjuicio de la convalidacién».82 Con razdn, se ha afir-
mado que algunos de los mandatos estatutarios al respecto podrian haber sido mucho
mis claros,®3 pero, sea como fuere, los reglamentos de las Asambleas o resoluciones
de las Presidencias que han colmado sus lagunas han venido a confirmar el escaso
papel concedido ala oposicién en el control parlamentario de estas disposiciones.®* La
finalmente configurada como primera via se ha demostrado muy débil.3> Como se
dijo, inicamente uno de los 48 decretos-leyes autondmicos aprobados hasta la fecha
decierre del presente estudio no fue convalidado por el Parlamento correspondiente,
el de las Islas Baleares, pero, en cambio, sf fue ratificado el que, recuperando buena
parte de sus contenidos, se aprobd y presenté ante la Asamblea cuatro meses después.
Prueba mis que suficiente de que las medidas que habian estado vigentes un tiempo
y que habian intentado ser validadas sin éxito la primera vez podian haberse articu-
lado, perfectamente, a través de una ley tramitada en el interin. Y respecto de la segun-
damodalidad de control, eliminadala posibilidad de haber acentuado la capacidad de
enmienda de los diputados al haber prefigurado la tramitacion como ley como una
eventual consecuencia postrera a su convalidacién, también se demostrd supra en qué
bajo porcentaje los votos de la mayoria avalaron que pudiera llevarse a cabo, por no entrar

81 De separacién de la Constitucién en ese sentido hablé Segura
Ginard (2008: p. 723).

82 Los arts. 49.2 EAIB, 58.3 Ley valenciana 5/1983, 110.2 EAA, 21 bis. 2 LORAF-
NA, 44.2y .3 EAAT y 25.4 EACyLaclaran que el plazo de treinta dias rige para
acordar 1a tramitacion de los decretos-leyes como proyectos de ley por el
procedimiento de urgencia y, en el caso de los dos tltimos, se matiza que
ello opera «sin perjuicio» del otro control parlamentario, el de convalida-
cién. En cualquier caso, todos ellos permitian, por lo tanto, una interpre-
tacion distinta de la sucesién de tramites que han acabado acogiendo los regla-
mentos de sus respectivos Parlamentos segtin la cual sélo una vez convalidado,
se entra en la votacién de la tramitacidn del decreto-ley como ley. Por el
contrario, los arts. 64.2 y .3 EAC, as{ como 33.4 EAEX, sin impedir llegar a
idéntica conclusidn sobre las dos férmulas de control como alternativas, la
dificultaban un tanto al imponer la tramitacién por urgencia en el mismo
plazo establecido.

83 Critica, por ejemplo, la redaccién del precepto andaluz Rebollo
Puig (2008: p. 195).

84 Sin excepcion, los arts. 137.3.3.° RCV; 136.4 RPC; 159 bis.4 RPN y 148.4
RPIB (anterior punto 4 dela Resolucién dela Presidencia de 5 de diciembre
de 2007, sobre el procedimiento de control y convalidacién de los decre-

tos-leyes); asimismo el apartado 4 de la Resolucidn de la Presidencia del
Parlamento de Andalucia, de 5 de junio de 2008, con idéntico objeto, el
articulo 3 dela Resolucién de la Presidencia de las Cortes de Aragén, de 14
dediciembre de 2007, entran en la regulacién dela tramitacién como pro-
yectos de ley con la premisa que expresan con la oracién temporal «con-
validado un decreto-ley». Otro tanto es lo que sucede en Castilla y Ledn,
pero alli ni su Reglamento regula todavia el procedimiento de control ni
se ha dictado resolucién para colmar la laguna, sino que, en virtud de la
disposicién final quinta de aquél, que dispone que el Reglamento del Con-
greso de los Diputados regird como derecho supletorio en todo lo que no
esté especificamente regulado por el Reglamento de las Cortes de Castilla
y Ledn, se aplica con ese cardcter el art. 151 del de la CAmara baja delas Cor-
tes Generales, llegando a idéntico resultado que en el resto de Comunida-
des. Por su parte, tampoco Extremadura, por los escasos cinco meses que
lleva vigente la reforma de su Estatuto, ha desarrollado los trdmites de con-
validacién y control de los decretos-leyes.

85 Como, con respecto a los decretos-estatales, insistieron en su
momento Santolaya Machetti (1988b: p. 48), Lasagabaster Herrarte (2003:
p- 30) y Barreiro Gonzélez (2003: p. 50).
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en la consideracion delas escasas modificaciones que acabaron introduciendo las leyes
de conversidn cuando las ha habido.

Sélo en un supuesto, el del Estatuto de Autonomia de Catalufia, estuvo a punto de
incorporarse una intervencion parlamentaria a priori, que hubiese complementado el
control posterior de convalidacién o derogacién y la tramitacién como ley, pero la pre-
vision inicial de que «la necesidad urgente, excepcional y extraordinaria fuese apre-
ciada previamente por el Parlamento, después de un debate de totalidad, por mayorfa
delas tres quintas partes» fue suprimida por la ponencia que tramitaba aquel texto,
ampliando con ello el margen de discrecionalidad y libertad del ejecutivo.3¢ No obs-
tante, ese Estatuto, cuyo redactor no quiso finalmente condicionar la decision del
Gobierno de aprobar un decreto-ley al apoyo previo del Parlamento y que, inicamente,
le reservd la convalidacién o derogacion, si «introdujo un mecanismo cautelar, previo
ala decisién parlamentaria, que permite que ésta pueda estar precedida de la actua-
cién de érganos de relevancia estatutaria»,” como el Consejo de Garantias Estatuta-
rias o el Sindic de Greuges. El primero podra dictaminar sobre la adecuacién al Esta-
tuto y ala Constitucion de los decretos-leyes sometidos a convalidacion del Parlamento
[art. 76.2.h) EAC] si asi se lo solicitan dos grupos parlamentarios, una décima parte de
los diputados®® o el mismo Sindic cuando afectasen a derechos estatutarios.®® Este
habra podido poner de relieve, por tanto, sus sospechas de que la norma pudiera exce-
der el dmbito material que tiene reservado, ya de oficio, ya a instancias de cualquier dipu-
tado o Comision del Parlamento autonémico, de los cargos electivos de los entes loca-
les 0 delos miembros de las Cortes Generales.®° Como se sefiald mds arriba, la intervencidén
del Consejo de Garantias Estatutarias ya se produjo de hecho, a peticién de dos gru-
pos de diputados, cada uno de los cuales representaba una décima parte de los pre-
sentes en el Parlamento, en relacién con un decreto-ley muy polémico en aquella Comu-
nidad, como lo fue el 2/2010, de 30 de marzo, que modificé la Ley de la Corporacion Catalana
de Medios Audiovisuales, y 1a conclusion del Consejo no pudo ser mds apabullante. A
su juicio, adoptado por unanimidad, la disposicién en cuestién, que, no obstante,
obtuvo el benepldcito del Parlamento, era contraria al Estatuto de Autonomifa.

3.1 Caracterizacion del control obligado
Entrando en el andlisis propiamente del trdimite de convalidacién de los decretos-leyes
autondmicos, en primer lugar, ningun Estatuto se ha hecho eco de las criticas doctri-

86 Asi lo valord Pitarch Segura (2008: p. 30), que afirmaba que «la 88 Dicha legitimacién la establece el art. 23.c) de la Ley 2/2009, de 12
propuesta no recogié las reticencias y la desconfianza fundamental del 1ea,  de febrero, del Consejo de Garantias Estatutarias.
ni tampoco las timidas medidas de parlamentarizacién de la tramitacién 89 El precepto citado en la nota anterior no hace sino repetir en este
propuestas por los letrados, sino que se acercd a la regulacion que dela  casola que le reconoce, en su esfera funcional, el art. 78.3 EAc y la postrera
figura hace la Constitucion en el articulo 86». Ley 24/2009, de 23 de diciembre, del Sindic de Greuges, en su art. 4.g).

87 Vuélvase sobre Pitarch Segura (2008: p. 35). 90 En los términos que prescribe el art. 27.3 de la Ley 24/2009.
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nales al empleo de la palabra convalidacidn, que, aunque en rigor sugiere la depura-
cién de un vicio de origen, sabemos no se emplea con el significado propio de la teo-
rfa dela validez de los actos juridicos, sino que equivale a la conversion en definitiva
de una norma provisional.®! Lavilla Alsina (1989: p. 631) sugirid ratificacion, palabra
acogida por otros autores,”? y el Tc ha usado, a veces, el término homologacién (sTc 6/1983,
de 4 de febrero, ¥y 5).9 Tampoco la eventual votacién desfavorable del decreto-ley
sometido a control dela Asamblea supone, en puridad, una derogacion, pues sus efec-
tos ex nunc determinan la pervivencia de los actos dictados a su amparo, sino mds bien
la caducidad de la norma.?* Si el Parlamento autonémico vota en contra, su pronun-
ciamiento supondrd la verificacion de la condicidn resolutoria a la que el decreto-ley
estaba sujeto desde su adopcion,®® pero no tendra eficacia retroactiva. No se ha corre-
gido, por tanto, el hecho de que los términos elegidos por la Constitucion (convalida-
cién y derogacion) no son correlativos o, dicho de otro modo, que no estan en el mismo
plano, pues convalidacién no es el opuesto natural de derogacién, sino de anulacién,
y derogacién se opone a vigencia.?® Pues bien, al regular ese tramite, los preceptos
estatutarios en cuestién y su desarrollo se mueven en los aspectos formales del decre-
to-ley, como hace el art. 86 CE, y no presuponen que la convalidacién suponga sanacién
de vicio alguno.

Una segunda caracteristica de la intervencion parlamentaria es que los Estatutos
no han subsanado tampoco la deficiencia constitucional de no prescribir la obligacién
formal de que el Gobierno presente el texto del decreto-ley y los antecedentes necesa-
rios en la Cimarallamada a pronunciarse sobre su convalidacién,®” lo que, por cierto,
contrasta con el tenor que tenfa el art. 25.4 de la propuesta de reforma del Estatuto de
Autonomfa de Canarias, donde el incumplimiento del plazo de quince dfas naturales
concedido para efectuar dicha presentacién comportaba, nada mds y nada menos que,
la derogacidn del decreto-ley.%® Si ninguno de los Estatutos aprobados aborda quién

91 Por todos, véase Salas Herndndez (1991: p. 303) y Carrillo Lépez
(1987: p. 76).

92 Como Jiménez Campo (1995: p. 1943), Garcia de Enterria y Fer-
nandez Rodriguez (2011: p. 152) o Tur Ausina (2004: p. 115).

93 En la doctrina también, como es el caso de Falcon y Tella (1984:
p- 209).

94 Sobre la polémica doctrinal acerca de los efectos ex nunc o ex tunc de
laderogacion de los decretos-leyes, véase el resumen de posiciones y argu-
mentos que realiza Santolaya Machetti (1988b: pp. 41-44).

95 A titulo ejemplificativo, Jiménez Campo (1995: p. 1943).

96 Nos remitimos a la valiosa aportacién de MORILLO-VELARDE PEREZ
(1989: pp. 858 y 859).

97 Como denuncié Santolaya Machetti (1988a: p. 82), llamando la
atencion sobre la diferencia existente en este punto con la Constitucion
italiana, por ejemplo. Certeramente Tur Ausina (1999b: p. 112) sefialé que
ello redundaria en favor de un debate mds documentado y de un ejercicio
mis elaborado de la labor de control sobre el ejecutivo. S6lo alguna ley

autondmica subsana esa deficiencia. Por ejemplo, el art. 38.3 de la Ley
13/2008, de 5 de noviembre, de la presidencia de la Generalidad y del Gobier-
no de Catalufia sefiala que: «Los proyectos de decreto ley deben incluir una
exposicion de motivos en la que se razone expresamente la necesidad extra-
ordinaria y urgente de la iniciativa y deben acompafiarse de un informe
que justifique dicha necesidad y certifique que las medidas propuestas son
congruentes y guardan relacién directa con la situacién que debe afron-
tarse, pudiendo acompafiarse asimismo de otras memorias, estudios, infor-
mes y dictimenes sobre la adecuacién de las medidas propuestas a los fines
quese persiguen. Los proyectos de decreto ley deben ser objeto de un infor-
me de los servicios juridicos de la Generalidad.»

98 Rezaba asf: «Los decretos-leyes a los que se hace referencia en los
apartados anteriores deberdn presentarse al Parlamento de Canarias, en el
plazo de quince dfas naturales contados a partir de la fecha de su publica-
cién, mediante el procedimiento que fije el Reglamento del Parlamento.

El incumplimiento del plazo previsto en el parrafo anterior com-
portard la derogacién delos decretos-leyes [...]»
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ha de tomar la iniciativa para que la tramitacion parlamentaria se ponga en marcha,
en la normativa de desarrollo tinicamente el art. 137.1 del Reglamento de las Cortes
Valencianas regula la obligacién del Consell de dar traslado inmediato del decreto-
ley alaMesa para su tramitacién, mientras que el resto de reglamentos o de resoluciones
presidenciales supletorias, a lo sumo, se limita a repetir la previsién del Reglamento
del Congreso de quelainclusion del decreto-ley en el orden del dia de la correspondiente
sesidn plenaria para su debate y votacidon podra realizarse a partir de que aparezca
publicado en el Boletin Oficial de la Comunidad.®®

Como se ve, se trata de una regulacion insuficiente pues, por mera cortesia, debie-
rahaberse previsto generalizadamente que fuera a instancia del Consejo de Gobierno
cédmo se tuviera la notificacién formal en la Asamblea autondmica de la aprobacién
de dicha norma de urgencia, por mds que el plazo de treinta dias para ejercer el con-
trol de convalidacién o derogacién no empiece a contar hasta su publicacién oficial. El
que, posteriormente, sean los grupos parlamentarios los que deban demostrar interés
en ejercer el control al Gobierno y conseguir incluir, con la mayor antelacion, el per-
tinente debate sobre el decreto-ley en el orden del dia del Pleno dentro del periodo
improrrogable delos treinta dfas subsiguientes!® no obsta para que el conocimiento
delanorma porlaMesa dela Cimara para su calificacién no debiera remitirse ala lec-
tura del Boletin, sino enviarse formalmente, con todos los informes!°! yla documen-
tacion precisa para que los grupos pudieran formarse un juicio mds exacto sobre la
situacién y medidas adoptadas de cara al debate de totalidad.102

Cuatro matizaciones deben hacerse, por cierto, ala regulacion del plazo parala cele-
bracién de dicho debate. En primer lugar, que se ha afiadido a lo dispuesto en el art.
86.2 CE queel plazo es improrrogable, reforzando lo que se venia entendiendo paralos

99 Es cierto que, en Cataluiia, dicha obligacién que, no obstante, se
dice de comunicacién y no de remision, figura recogida en el art. 38.5 dela
Ley 13/2008, de 5 de noviembre, de la presidencia de la Generalidad y del
Gobierno.

100 De ambas alternativas a disposicién de los reglamentos parla-
mentarios, que debieran regular la iniciativa de intervencién de la Cima-
ra, se hace eco Rebollo Puig (2008: p.192).

101 S6lo la Comunidad extremefia ha previsto que su Gobierno tenga
que elevar consulta preceptiva sobre los anteproyectos de decretos-leyes a
su méximo drgano consultivo [art. 13.1.b) Ley 16/2001, de 14 de diciembre,
del Consejo Consultivo de Extremadura], por lo que el resto de ejecutivos
s6lo voluntariamente podrfan solicitar el meritado dictamen. En todo caso,
los decretos-leyes deben ser informados por los respectivos servicios juri-
dicos, como resulta del examen de las leyes reguladoras de los gobiernos auto-
némicos. El més explicito, al respecto, es el art. 38 Ley catalana 13/2008, de
5 de noviembre, de la presidencia de la Generalidad y del Gobierno: «[...]
2. La tramitacién de un decreto ley se inicia a propuesta del departamen-
to o los departamentos competentes por razén de la materia, a los que
corresponde elaborar el correspondiente proyecto. El inicio de la tramita-
cién debe comunicarse al secretario o secretaria del Gobierno. 3. Los proyectos

130

de decreto ley deben incluir una exposicién de motivos en la que se razo-
ne expresamente la necesidad extraordinaria y urgente de la iniciativa y
deben acompafiarse de un informe que justifique dicha necesidad y cer-
tifique que las medidas propuestas son congruentes y guardan relacién
directa con lasituacion que debe afrontarse, pudiendo acompafiarse asimismo
de otras memorias, estudios, informes y dictdmenes sobre la adecuacién de
las medidas propuestas a los fines que se persiguen. Los proyectos de decre-
to ley deben ser objeto de un informe de los servicios juridicos de la Gene-
ralidad. 4. Corresponde a los consejeros de los departamentos que han ela-
borado un proyecto de decreto ley someterlo ala aprobacién del Gobierno.
5.Tras la publicacién de un decreto ley en el Diari Oficial de la Generalitat de
Catalunya, el Gobierno debe comunicarlo de inmediato al Parlamento, para
que acuerde su convalidacidn o derogacion.»

102 Denunciaba, con cardcter general, la falta de garantias para el
control por las minorias en dicho debate Santolaya Machetti (1988b: p. 48).
Por su parte, para la tarea de calificacidn de los decretos-leyes autonémicos
por las Mesas de las Asambleas, Tur Ausina (2003: p. 78) sostiene la aplica-
cién, por analogfa, de la exigencia de que se hayan seguido las directrices
de técnica normativa sobre los anteproyectos de ley.
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decretos-leyes del Estado.!%% En segundo término, pese a haber arrastrado injustifi-
cadamente la mencidn constitucional a que los treinta dias se contardn desde la pro-
mulgacién del decreto-ley,!%41a practica parlamentaria estatal (que podia haberse lle-
vado a la letra de los Estatutos y los Reglamentos de los Parlamentos Autondmicos)
habfa impuesto su cémputo a partir de la publicacién en el Boletin Oficial, como asi
hasido en la experiencia acumulada por nuestras Comunidades Autdnomas. Publicacién,
ésta primera, del decreto-ley que debera hacerse en el menor plazo posible. Precisamente
porque la naturaleza del presupuesto habilitante demanda una celeridad de trdmi-
tes, el transcurso de un perfodo excesivo entre la aprobacidn del decreto-ley y su publi-
cacion oficial podria ser indicio dela no concurrencia de aquél. No obstante, a este res-
pecto, los ejecutivos autondmicos parecen haberse aplicado con mds diligencia hasta
la fecha que el Gobierno de la Nacién,'% como lo prueban las siguientes medias de
dias transcurridos entre los dos hechos: en Aragén, 4,28 dias de media;'°¢ en Andalu-
cfa, 3,07 dias;'%7 en Valencia, 3 dfas;1%8 en Catalufia, 2,6 dfas;'% en Castilla y Ledn, 2 dfas; 110
y en Baleares, 1,25.11! La tardanza mayor la registra el DL 1/2010, de 9 de marzo, de
medidas tributarias de reactivacién econémica de la Comunidad Auténoma de Anda-
lucia, pues fue publicado 9 dias después, seguido por el pL 1/2010, de 27 de abril, del
Gobierno de Aragén, de modificacion de diversas leyes de la Comunidad Auténoma de
Aragén parala transposicién de la Directiva de Servicios, que se conocid oficialmente
8 dias mds tarde. Como se ha demostrado, sin embargo, el plazo medio general es mds
que razonable al rondar los 2 6 3 dfas.

En tercer lugar, aclararemos que el lapso temporal establecido para la convalida-
cion debe entenderse para la adopcién del acuerdo, no siendo necesario que la publi-
cacion del mismo tenga lugar también dentro de ese término, como el Tribunal Cons-
titucional sostuvo desde el primer momento (Sentencia 29/1986, de 20 de febrero). No
obstante, de nuevo cabe lamentar que no se haya aprovechado la experiencia prictica
estatal y, para evitar supuestos extremos como el que se enjuiciaba en dicha Sentencia
(retraso de tres meses hasta que se publicd la resolucién convalidatoria de la Presi-

103 Lo resalta, por ejemplo, Rebollo Puig (2008: p. 189)

104 Sdlo en la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Cas-
tilla-La Mancha, su art. 33.3 y .4 acertaba al establecer el dies a quo en el
siguiente al dela publicacién del siguiente modo: «3. Las Cortes iniciardn
el procedimiento de su convalidacién en los términos regulados por el
Reglamento dela Cdmara, en el primer dia hébil posterior a la publicacion
deun decreto-ley. 4. El decreto-ley quedard derogado si en el plazo impro-
rrogable de treinta dfas naturales posteriores al de su publicacién no es
convalidado expresamente por el Pleno de las Cortes o su Diputacién Per-
manente en una votacién final de totalidad.»

105 La doctrina [Astarloa Huarte-Mendicoa (1985: p. 121), Santolaya
Machetti (1988b: p. 47) y Tur Ausina (2003: p. 77)), con acierto, ha puesto de
relieve muchos ejemplos précticos en que el Gobierno de la Nacién dejo
transcurrir demasiado tiempo desde la emisién del decreto-ley hasta su

publicacion, indicio que juega en contra de la verificacién de la urgencia adu-
cida.

106 Si tomamos cronolégicamente todos los decretos-leyes aproba-
dos por esta Comunidad, los lapsos acumulados cuya media es la que se ha
ofrecido en el texto son: 3,3, 4, 3, 7, 8 y 2 dias respectivamente.

107 Con las mismas premisas de las notas anteriores, las cifras en este
casoson:3,1,3,3,2,9,4,3,3,1,3,3y 2 dias respectivamente.

108 En este supuesto, las cifras son: 3, 4,1, 3, 4 y3s respectivamente.

109 En esta Comunidad los lapsos temporales fueron de: 2, 2,6, 6, 2,
2,1,1y 2 dfas.

110 La publicacidn referida a cada uno de cinco decretos-leyes, orde-
nados cronolégicamente, tardd 1, 4, 3,1y 1 dfas en verificarse.

111 Cronoldgicamente, las cifras son: 1,1,3,1, 1,1, 1, y 1 dfas.
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dencia), no se haya establecido en los reglamentos parlamentarios autonémicos un
plazo de publicacién a partir de la adopcién del acuerdo.!!2

Un cuarto matiz que debemos dejar apuntado es que, aunque siete de los ocho
Estatutos que recogen la figura del decreto-ley, establecieron el plazo de treinta dias
parala convalidacién o derogacidn, durante la tramitacidn del Estatuto cataldn, llegé
a preverse que el plazo fuera de tres meses,!!3 término que, ldgicamente, se redujo
pues, de haberse consagrado, no hubiese hecho mds que ser un indicio de la falta de con-
currencia del presupuesto de hecho habilitante en aquellos casos en que se hubiera
agotado, al contrastar con el lapso menor de tiempo para tramitar una ley formal. Por
lo demis, la falta de aclaracidn en todo caso sobre si los dias se entienden naturales o
hdbiles debe resolverse a favor de esta segunda opcién en aplicacién de los preceptos
reglamentarios generales sobre computo de plazos y de la regla de procedimiento
administrativo de que, para contarlos como naturales, se ha de hacer constar esa cir-
cunstancia expresamente (art. 48.1 de la Ley 30/1992).11* Una excepcidn, no obstante,
llama poderosamente la atencién: el Estatuto de Autonomi{a de Extremadura esta-
blece un plazo de un mes desde su publicacidn para proceder a su convalidacién (art.
33.3), lo que, como sabemos, no equivale a treinta dfas precisamente porque éstos,
como ha quedado indicado, deben entenderse hdbiles.

En cuanto al autor de la convalidacion, los reglamentos parlamentarios autond-
micos establecen que lo serd el Pleno de la Asamblea o su Diputacién Permanente
segun los casos. En puridad, la intervencion de ésta quedard reducida alos momentos
en que las Cortes estén disueltas, correspondiéndole al primero, en sesion extraordi-
naria, entre periodos [Lavilla Alsina (1989: pp. 628 y 636)]. No obstante lo cual, no han
faltado convalidaciones entre sesiones por la Diputacion Permanente, es de suponer
que por lainvocacién de no estar reunidas.!*> El procedimiento parala convalidacién
o derogacion de un decreto-ley, tanto en el Pleno de la Cimara como en aquella Dipu-
tacidn, se ajusta a las reglas de los debates de totalidad y, por ende, todos los regla-
mentos y resoluciones parlamentarios se remiten a ellas para la sustanciacién delos tur-
nos de los Grupos presentes en la Asamblea, tras la exposicién por parte de un miembro

112 Véase la recomendacion de Tur Ausina (2004: p. 94). Por poner un
ejemplo, el DL 3/2009, de 22 de diciembre, de la Junta de Andalucia, fue
convalidado por la Diputacién Permanente el dfa 20 de enero, pero la Reso-
lucién de la Presidencia de la Cimara no se emitid hasta el 15 de febrero y
no se insertd en el BojA hasta el 3 de marzo.

113 Véase el relato de Pitarch Segura (2008: en especial, p. 44).

114 Naturales, como se ha visto, sin embargo, prevefa el art. 33.4 de
la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Man-
cha.

115 Sin 4nimo de exhaustividad, el pL 3/2009, de 22 de diciembre,
por el que se modifican diversas leyes para la transposicién en Andalucia
dela Directiva 2006/123/cE fue convalidado por la Diputacién Permanente
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del Parlamento el dia 20 de enero de 2010 (BojaA 3 marzo). El, igualmente
andaluz, Dt 5/2010, de 27 de julio, por el que se aprueban medidas urgen-
tes en materia de reordenacion del sector publico se publicé en el Boya al
dia siguiente y se convalidd por la Diputacion Permanente del Parlamen-
to de Andalucia, en sesién celebrada el dia 29 de julio (Boja 6 agosto). El
DL 7/2010, de 28 de diciembre, de medidas para potenciar inversiones empre-
sariales de interés estratégico para Andalucia y de simplificacidn, agiliza-
cién administrativa y mejora de la regulacion de actividades econdmicas en
la Comunidad Auténoma de Andalucia, se convalidé también por la Dipu-
tacién Permanente del Parlamento el dia 17 de enero, haciéndose publico
el Acuerdo en el Boja 4 de febrero.
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del Gobierno de las razones que han conducido a la aprobacién de la norma. En la
votacién subsiguiente, los votos afirmativos avalan la convalidacion y los negativos,
la derogacion.!1®

Finalmente, nos ocuparemos del tema de la naturaleza juridica del acto de con-
validacion por la Asamblea autondémica. Si, en relacion con los decretos-leyes del Esta-
do, se ha defendido siempre que la convalidacién no puede tener el efecto de conver-
tir la norma en Ley, sino unicamente el de poner fin a su provisionalidad, porque sdlo
interviene una de las Cdmaras que lo hacen en el procedimiento de produccién de
leyes formales, en realidad no se puede llegar a otra conclusién con los decretos-leyes
autondmicos pese a que, en estos casos, si intervenga la inica Cimara existente.'”

¢Qué diferencia hay, por tanto, entre la ratificacién por la mayorifa de la Cdmara,
en una votacion de totalidad, de un decreto-ley remitido por el Gobierno y la aproba-
cidn de un proyecto de ley en lectura inica desde el punto de vista de la intervencién
delaAsamblea alos efectos de negar la virtualidad como ley al producto resultante sélo
en el primer caso?!'® Una primera diferencia reside en que, en el segundo, la priva-
cidn de la facultad de enmienda a los grupos parlamentarios ha sido acordada por la
Mesa de la Cdmara al aceptar la tramitacidn en lectura tinica mientras que, en el pri-
mer supuesto, ha venido impuesta por el Gobierno. En definitiva, el decreto-ley auto-
némico convalidado por la Asamblea no se convierte en ley porque, al no haber podi-
do ejercer la facultad de enmienda en ese momento de convalidacidn, los limites
materiales que pesaban sobre el mismo no han podido eliminarse. Es decir, que tene-
mos una norma definitiva, pero sobre la que es posible el enjuiciamiento de si ha res-
petado unos limites materiales concretos. El decreto-ley convalidado puede existir
con la misma estabilidad que si las medidas hubieran adoptado la forma de ley, pero
dicha norma seguird estando sujeta alos requisitos de origen excepcional y de limitacién
material.’® Es lo que Santolaya Machetti (1988a: p. 210) defendia como un acto de
naturaleza mixta, de control, pero con efectos legislativos,?° y que otros califican
de acto con la fuerza propia activa y pasiva de las leyes.!?! Quizds, el hecho de que, en
una Comunidad Auténoma, la tinica Cimara parlamentaria existente convalide la dis-
posicion provisional le otorgaria una mayor legitimidad politica que en el Estado

116 Vuélvase sobre los arts. 137.3. RCV; 136 RPC; 148.2 RPIB; apartados
segundo y tercero de laResolucion dela Presidencia del Parlamento anda-
luz de 5 junio 2008; art. 2 de la Resolucidn de la Presidencia de las Cortes
de Aragdn de 14 diciembre 2007, y 159 bis.2 y .3 RPN.

117 De hecho, comenta Morillo-Velarde Pérez (1989: p. 855) que, en
Italia, se acepta que el resultado es una Ley porque, en la convalidacién,
intervienen las dos Cimaras que, ademds, pueden incorporar enmiendas
al texto.

118 Como puso de relieve Santolaya Machetti (1988a: p. 209), la facul-
tad de enmienda ya se encuentra suprimida en nuestro ordenamiento de

modalidades del procedimiento legislativo como la indicada, luego ello
no serfa obstdculo para poder hablar de ley en sentido formal

119 Véase Cruz Villalén (1985: p. 154).

120 Subrayan Tur Ausina (1999b: p. 104), Garcfa Morillo y Montero Gibert
(1984: p. 94), asi como también Rebollo Puig (2008: p. 192) que los efectos
del acuerdo parlamentario no son los de un simple acto de control al Gobier-
no al tener, ademds, consecuencias en el ordenamiento juridico en tanto
comporta el mantenimiento o no el de la vigencia del decreto-ley.

121 Al respecto, Jiménez Campo (1982: p. 45), Soriano Garcia (1983:
p-464), Astarloa Huarte-Mendicoa (1985: p.154) y DE Otto Pardo (2008: p. 202),
entre otros.
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donde se relega al Senado,'?? pero, bajo ningin concepto, mutaria el decreto-ley en
ley. De hecho, la practica parlamentaria ha acabado consagrando como forma de la
ratificacidn la Resoluciéon de la Presidencia de la Cimara e, incluso a veces, contra lo reco-
mendado, sin publicacidn en el Boletin Oficial de la Comunidad, sino tan séloen el de
la Asamblea. No obstante, «precisamente porque no es un simple acto de control y por
su trascendencia para el ordenamiento», damos la razén a quien considera insufi-
ciente la publicacién en el boletin del respectivo parlamento,'?* por mas que, en los momen-
tos iniciales de practica de los decretos-leyes autonomicos, haya podido producirse
algin supuesto aislado.!?* Para evitarlos, la mayoria de reglamentos parlamentarios
o resoluciones supletorias han acabado exigiendo expresamente que la publicacién
se produzca en el Boletin Oficial de la Comunidad,'? teniendo la virtualidad de rea-
brir el plazo para el recurso de inconstitucionalidad que podra, no obstante, haber
sido interpuesto antes de su convalidacién.!2

Para concluir, sefialar que la nota de la provisionalidad (tributo que habria que
pagar al principio de la separacion de poderes)'?” irfa referida a la vigencia del decre-
to-ley (al continente), hasta el pronunciamiento dela Cimara, pero no tendria por qué
tener que predicarse de su contenido.!?® A este respecto, si bien el Tc inicialmente pare-
cid dar a entender que las medidas adoptadas por decreto-ley tenian que ser coyuntu-
rales y no estructurales,'?® la doctrina ha sostenido que no tiene fundamento [Astar-
loa Huarte-Mendicoa (1996-1999: p. 231) No obstante, aun compartiendo ese planteamiento,
habra que convenir en que lo mds ajustado a su naturaleza serfa que las relaciones
juridicas producidas por un decreto-ley no tuviesen vocacién de permanencia [Carri-
llo Lépez (1987: p. 66)] e, incluso, que esta disposicién pueda prever su término de
vigencia [Cruz Villalén (1985: p.152)]. Y en esalinea, ha vuelto a situarse la jurisprudencia

122 Eslo que defiende Rebollo Puig (ibidem: p. 194).

123 Es el parecer que expresé Rebollo Puig (ibidem: p. 193).

124 Nos referimos al primer DL aragonés, 1/2007, de 8 de mayo, y al
DL 1/2010, de 9 de marzo, de laJunta de Andalucia, de medidas tributarias
de reactivacién econdmica, cuyos respectivos acuerdos de convalidacion
sdlo vieron laluz en los boletines oficiales de sus Parlamentos.

125 Véanse arts. 137.3.5.° RCV; 136.6 RPC; 148.6 RPIB; apartado sexto
delaResolucién dela Presidencia del Parlamento andaluz de 5 junio 2008;
art. 5 delaResolucién de la Presidencia de las Cortes de Aragdén de 14 diciem-
bre 2007, y 159 bis.6 RPN.

126 Véase Astarloa Huarte-Mendicoa (198s: p. 157), Morillo-Velarde
Pérez (1989: p. 868) y Salas Herndndez (1991: p. 315).

127 En palabras de Lavilla Alsina (1989: p. 827)

128 Vuélvase sobre Cruz Villalon (198s: p. 152).

129 En la sTC 6/1983, de 4 de febrero, incluso el Tc defendié la posi-
bilidad de revisar su juicio inicial de adecuacién del decreto-ley al presu-
puesto de hecho habilitante si cambiaban las circunstancias que en su
momento justificaron su aprobacién. «No queremos decir que todos los
Decretos-leyes, que son “disposiciones legislativas provisionales”, segiin
el texto del art. 86 cE tengan que quedar necesariamente sometidos a un
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plazo temporal de vigencia, pues ésta no serfa en términos absolutos una
conclusién correcta. En cambio, se puede afirmar que no existe la necesa-
ria adecuacidn entre la situacién de necesidad habilitante y la regulacién
normativa producidasia causa de la necesidad de dotar de medios y recur-
sos financieros a las corporaciones locales en su primer perfodo de funcio-
namiento pos-constitucional, se estableciera una regulacién delas bonifi-
caciones y exenciones tributarias de la contribucidn territorial urbanas de
las viviendas de renta limitada que adquiriera caricter permanente y nor-
mal. Es lo cierto, sin embargo, que la actual cuestidn se suscita en relacién
con el primer ejercicio fiscal posterior a la vigencia del Decreto-ley, por lo
cual la conclusién que hay que extraer es que el apuntado defecto no se
puede considerar producido referido a dicho momento, sin perjuicio de
que, en el futuro, podamos llegar a una conclusion diferente, si con el paso
del tiempo la regulacién nacida de una situacion coyuntural y destinada a
cubrir unas necesidades muy concretas traspasara nitidamente tales 1{mi-
tes y manifestara claramente su tendencia a la permanencia y a la norma-
lidad, pues, si tal caso llegara podria hablarse de una sobrevenida falta de
adecuacion entre la situacion habilitante y la normativa producida, que
en el momento actual no son perceptibles» (y 7).
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constitucional con la citada Sentencia 68/2007, para la que una accién econémica
estructural y no coyuntural, «salvo en situaciones especialmente cualificadas por notas
de gravedad, imprevisibilidad o relevancia, no alcanza por s{ misma a satisfacer el
cumplimiento de los estrictos limites a los que la Constitucién ha sometido el ejerci-
cio del poder legislativo del Gobierno» (Fj 10).

3.2 Caracterizacidn del control contingente

Por mds que hayamos calificado el acuerdo de convalidacién de un decreto-ley como
modalidad de control parlamentario, las fuertes limitaciones que rodean su ejercicio
y las nulas posibilidades que se ofrecen a las minorfas, a las que se obliga a votar en
bloque, sin capacidad de enmienda y sin que, normalmente, el Gobierno les haya faci-
litado los antecedentes precisos para formarse un juicio certero sobre la norma,3° han
acabado por debilitarlo al maximo. Tal vez, por ello, la tramitacién como ley del decre-
to-ley convalidado no deba entenderse tan solo como una actividad legislativa sino
como el triunfo del control politico pretendido en la fase anterior, donde hasta ha
podido operar como «condicién determinante para inclinar el resultado de la vota-
cidn» [Tur Ausina (1999b: p. 108)]. En cualquier caso, como se dijo, las peculiaridades
institucionales de las Comunidades Auténomas habrian podido permitir la configu-
racién de la tramitacién como ley como una alternativa a su convalidacién global, al
ser posible el disefio de un «procedimiento sumario que, en los treinta dfas estableci-
dos, permitiera la completa elaboracion delaley sustitutiva del decreto-ley del Gobier-
no».131 No ha sido asf, sin embargo, y en todos esos territorios surge como posibilidad
adicional, si las mayorias lo permiten, una vez que la disposicién provisional se haya
convalidado.

En cuanto a las escasas notas que caracterizan este control contingente, todos los
reglamentos parlamentarios autonémicos y resoluciones supletorias de los mismos
lo articulan como pronunciamiento de la Cimara a la conclusidn del debate y vota-
cion sobre la convalidacion del decreto-ley, para el caso de que algin grupo parla-
mentario solicite su tramitacion como ley. En todas las Comunidades, se ha aclarado
expresamente que las Diputaciones Permanentes pueden, ademds de convalidar, tra-
mitar el decreto-ley como proyecto de ley, pero, enla prictica, todo parece indicar que
sucederfa lo mismo que a nivel estatal donde, al no estar las Diputaciones al servicio
de la continuidad funcional de las Cortes sino del Estado mismo como ordenamien-
to juridico, se sostiene que podrian decidir sobre la tramitacién, pero no llevarla a
cabo,'3?]o cual,ala postre, significa negar la posibilidad porque no se puede vincular
ala Asamblea siguiente con la tramitacién de una iniciativa anterior. Lo ha entendi-
doasiyeslaunica quelo resuelve expresamente la Resolucién de la Presidencia del Par-
lamento de Andalucia, de 5 junio 2008. Su apartado quinto reza literalmente:

TEORIA Y PRACTICA DEL DECRETO-LEY AUTONOMICO

130 Con la consiguiente esca-
sez de calidad del debate politico,
como destaca Tur Ausina (1999b: p.
112).

131 Vuélvase sobre Tur Ausi-
na(1999b: p. 110), aunque ella reali-
zaba su afirmacion en relacién con
los decretos-leyes estatales.

132 Véanse los matices en
Astarloa Huarte-Mendicoa (1985:
Pp- 166 y 167, asi como 1996-1999:
p-248), que defiende que puede deci-
dir sobre la tramitacién, pero no tra-
mitar debido ala ausencia de regu-
lacién de procedimiento, de tiempo
y por otras razones constituciona-
les. Lo mismo Lavilla Alsina (1989:
p- 637). Abunda en ello Jiménez
Campo (en especial, 1982: pp. 46 y
ss., pero también 1995: p. 1944).
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«QUINTO: De producirse la convalidacion por la Diputacién Permanente entre
periodos de sesiones, y siempre que algtin grupo parlamentario manifieste de modo
expreso su deseo de que el decreto-ley convalidado se tramite como proyecto de ley, la
solicitud serd sometida a decisién de dicho érgano. Si la Diputacién Permanente se
pronunciase a favor, asi lo hara constar en el informe que debe presentar al Pleno del
Parlamento en la primera sesion ordinaria. En la citada sesion, el Pleno de la Cimara
ratificard o no la decision adoptada. Si el Pleno acordase la ratificacidn, se remitird ala
Comisién competente para proseguir su tramitacion.

Cuando el Parlamento esté disuelto o haya expirado el mandato parlamentario,
se seguird ante la Diputacion Permanente el mismo procedimiento previsto en el parra-
fo anterior. Si ésta se pronunciase a favor de la tramitacién como proyecto de ley del
decreto-ley convalidado, asilo hard constar después de la celebracién de elecciones en
su informe al Pleno sobre los asuntos tratados y decisiones adoptadas. En la sesién
plenaria en la que se conozca dicho informe, la nueva Cimara, previo debate con inter-
vencion del Consejo de Gobierno, en su caso, y de los grupos parlamentarios de menor
a mayor, ratificard o no la tramitacién del proyecto de ley por el procedimiento de
urgencia, con exclusion del debate de totalidad.»

Por lo dicho mds arriba, a nuestro juicio, el primer parrafo extiende sobremane-
ralaintervencion dela Diputacion Permanente pues, entre periodos de sesiones, cabria
reunir al Pleno de la Cdmara en sesidn de cardcter extraordinario. Sin embargo, de
producirse la intervencion de aquélla, entendemos innecesaria la ratificacién posterior
por el Pleno de su decision de tramitar el decreto-ley como ley pues no se trata de vin-
cular a una Asamblea distinta. En cualquier caso, repdrese en que la solucién adopta-
daasume el planteamiento de que, bajo ningtin concepto, la Diputacion resulta drga-
no apropiado para sustanciar el procedimiento legislativo de urgencia.

Algunos autores postulan que también el ejecutivo autondmico, al remitir el decre-
to-ley al Parlamento, podria solicitar la tramitacién como proyecto de ley [Rebollo
Puig (2008: p. 196)], pero esta posibilidad, que tiene garantizada en cualquier caso a tra-
vés de la solicitud que los Grupos que lo sostienen formularfan a la conclusién del
debate y votacién en que se hubiera convalidado, demanda, como dijimos, una remi-
sién formal del decreto-ley a la Mesa de la Cdmara, cosa que a veces no se produce.

Siguiendo con nuestro repaso de la caracterizacién del procedimiento de control
parlamentario de los decretos-leyes, cabria preguntarse si, al refundirse en un solo
trdmite, el pronunciamiento sobre el decreto-ley y el ejercicio de la iniciativa legisla-
tiva, estarfan vedadas posibilidades tales como que se acordara la tramitacién como pro-
yecto de ley en un momento posterior, que la Cdmara ejercitara su iniciativa median-
te una proposicién de ley de contenido idéntico a un decreto-ley derogado, o que el Gobierno
remitiera un proyecto de ley igual o reproduciendo parte de los contenidos de un
decreto-ley no convalidado. En realidad, la hipdtesis problematica es la primera por-
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quelas otras dos irfan insitas al ejercicio de la iniciativa legislativa. Sin embargo, pare-
ce haber mds argumentos para negar que para permitir relegar en el tiempo la adop-
cion del acuerdo de tramitacién del decreto-ley como ley. De hecho, tal y como se
encuentran redactados los reglamentos parlamentarios autonémicos y sus resolucio-
nes supletorias, sabemos que la decisidon ha de producirse en el perentorio plazo de
los treinta dfas siguientes a la publicacién de la disposicion legislativa provisional y que,
aunque nada parezca impedir que los dos controles se sustanciaran en dos sesiones
distintas dentro de dicho término, en tanto variantes del ejercicio de la funcién de
control adquiere pleno sentido que tengan lugar a la vez ya que no se ha optado por
su configuracién alternativa. Lo contrario significaria reproducir dos veces el mismo
debate con un margen de, a lo sumo, una semana sin que se vea el beneficio, salvo por
el posible eco mediitico, de dilatar en el tiempo una decision que puede acumularse
ala primera de convalidacidn.

Sin pronunciarse expresamente, a conclusiones semejantes parecen llegar Salas Her-
ndndez (1991: p. 312), Cruz Villaldn (1985: p. 155), Astarloa Huarte-Mendicoa (1985:
p- 157), o Lavilla Alsina (1989: p. 634), al extraer todas las consecuencias de la afirma-
cién de que decreto-ley y ley de conversion son dos normas distintas, que no dos
momentos diferenciados enla tramitacién de una misma norma. Fundamentalmente,
con lainmensa mayoria dela doctrina posterior, la de que la ley de sustitucién no sana
los vicios del decreto-ley, ni puede legitimar los contenidos normativos que sean nulos.
Ambas normas son controlables separada y auténomamente. Puede, de hecho, haber
decreto-ley sin ley posterior, sin que ello afecte a la validez del primero. De ahi que el
Tc pueda declarar inconstitucional un decreto-ley incluso en el supuesto de que haya
sido sustituido y derogado por la correspondiente ley. Esta tltima podrd introducir medi-
das que no respondan al presupuesto de hecho habilitante, asi como formulaciones deri-
vadas del consenso parlamentario [Segura Ginard (2008: p. 724)].133 Sin embargo, como
hemos puesto de relieve en la ribrica I, nuestros ejecutivos autonédmicos ya han hecho
suya la dindmica seguida por el de la Nacién de permitir en pocos casos que los Gru-
pos parlamentarios que los sostienen acepten la tramitacion de los decretos-leyes como
proyectos de ley, impidiendo acoger las alternativas que propusieran las minorfas y
«afiadirle un plus de legitimacién parlamentaria plural».13*

Al concluir nuestro andlisis del derecho autonémico comparado, no podemos por
menos que lamentar que, en la letra de la regulacién de los decretos-leyes, nuestras
Comunidades no hayan subsanado algunas de las muchas deficiencias que la nume-
rosa doctrina que se ha ocupado sobre esta figura en el Estado hab{a ido poniendo de
relieve. Una vez mds, la reproduccion mimética de algunos de los incisos constitucio-
nales debiera haber cedido en favor de otros que recogieran la esencia de muchas de las
criticas pricticamente undnimes. Con ello se habria podido eliminar algunas indefi-
niciones, dificultar un uso incorrecto de la figura y mejorar las posibilidades de ejer-
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133 En buena técnica legisla-
tiva, las leyes de conversién deben
citar en su exposicién de motivos el
decreto-ley del que traen causa y
deberfan derogarlo expresamente,
pero no siempre se hace asf tampo-
co en el caso de las Comunidades
Auténomas (véase la Ley 3/2010, de
21 de mayo, del Parlamento anda-
luz, que tiene su origen en el DL
3/2009, de 22 de diciembre) como,
respecto del Estado, denuncid en su
dfa Salas Herndndez (198s: p. 307).

134 Las entrecomilladas son
palabras de Pitarch Segura (2008:
p- 43). Por su parte, Tur Ausina
(1999b: p.117) hallegado a sostener
quelas minorfas ostentan una «repre-
sentacion de segundo grado» en la
tramitacién parlamentaria de los
decretos-leyes.
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135 Por todos, Astarloa Huar-
te-Mendicoa (1996-1999: p. 198).

136 Situacién ya denunciada
respecto de muchos decretos-leyes
estatales por Astarloa Huarte-Men-
dicoa (1996-1999: p. 192).
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cer un mayor control sobre su aplicacién. Pero al no hacerse asi, un andlisis, siquiera
embrionario y elemental, de la experiencia de estos primeros afios de utilizacién por
los gobiernos autondmicos de la legislacion de urgencia permite dar la razon a quie-
nes, con motivo del debate suscitado sobre la conveniencia de dotar a las Comunida-
des de esta fuente normativa, no dudaron en subrayar que la mayor sencillez organi-
zativa de estas permitfa afrontar con eficacia las situaciones inaplazables sin desprestigiar
el papel de sus Asambleas.!35

lll. Experiencia practica en las Comunidades Auténomas con
Estatutos reformados que han incorporado el decreto-ley

Anuncidbamos enla ribrica anterior que la crisis ha sido la coartada mayoritaria para
la produccién de decretos-leyes autondmicos hasta la fecha aunque no la dnica. Pre-
cisamente, una de las muchas consecuencias negativas que tiene la crisis es que pare-
ce servir para justificarlo todo, es decir, para no reflexionar sobre nada o para tachar de
irresponsable a quien se atreve a cuestionar las decisiones. A nuestro juicio, serfa insen-
sato negar las dimensiones de las dificultades por las que estd atravesando nuestra
economia en los tltimos afios con sélo reparar en la escalada de la tasa de desempleo
oenlas cifras de déficit publico, pero lo anterior no estd refiido con que, desde los limi-
tes constitucionales y, ahora también, estatutarios al sistema de fuentes, se residencie
en el Parlamento, en la mayoria de los casos, el tratamiento normativo de sus mani-
festaciones. Y si esto se reclama en relacién con las distintas facetas de una coyuntura
econémica problemdtica que podriallegar a calificarse de extraordinaria, bien que no
de urgente en el sentido de poder hacerle frente mediante determinadas especialida-
des abreviadas del procedimiento legislativo, mucho mds si cabe puede predicarse de
otro tipo de supuestos que han servido de excusa paralaaprobacién de decretos-leyes
autondmicos. Lo examinamos a continuacién, agrupando las medidas por bloques
tematicos.

1. Los decretos-leyes en materia econémica y los paquetes de medidas anti-crisis

Son numerosos los supuestos en que una fundamentacion genérica e indeterminada
ha servido para justificar paquetes de medidas que lo mismo afectan a cuestiones de
orden procesal y de agilizacion de procedimientos, que a la organizacién administra-
tiva, al sueldo de los empleados publicos, ala configuracion de algunos tributos o a poli-
ticas sectoriales, con el propdsito declarado de reducir el déficit publico, fomentar las
inversiones o impulsar la actividad econdmica en general.!3¢ Se trata de la ya denun-
ciadaidentificacion dela urgencia con la conveniencia de actuar unilateralmente, sin
dar entrada a la posibilidad de negociacién de las medidas. En todos estos casos, se
puede coincidir en que, invirtiéndose laldgica constitucional imperativa, el recurso al
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decreto-ley se justifica «tan s6lo una vez decidido su uso y sospechosamente de mane-
ra tan genérica como inservible para probar las verdaderas razones de la opcién de
politica legislativa elegida».!3” El carcter extraordinario de la situacidn de crisis ha
dejado de serlo cuando se ha hecho duradera y, en todo caso, en un Parlamento auto-
ndémico, es dudoso que no pueda atenderse a cualquiera de sus manifestaciones por medio
de leyes formales, tramitadas bajo alguna de las modalidades que permiten aprobar-
las con mayor celeridad. Recuérdese, asimismo, que, como sefiala Sanz Pérez (2007:
p- 6), tras la sTC 68/2007, parece que el decreto-ley en materia econdmica debiera que-
dar reservado sélo a medidas coyunturales o que sean graves, imprevisibles o de rele-
vancia,!3® nueva doctrina esta que, en su caso, sélo podrd llegar aaplicarse al pr anda-
luz 5/2010, de 27 de julio por el que se aprueban medidas urgentes en materia de
reordenacién del sector publico, al ser el unico impugnado ante el Tc de todos los que
vamos a enumerar a continuacion por Comunidades Auténomas.

En la Comunidad Valenciana, pueden reputarse decretos-leyes en materia eco-
noémica: el DL 1/2009, de 20 de febrero, por el que se constituyen y dotan tres planes espe-
ciales de apoyo destinados al impulso de los sectores productivos, el empleo y la inver-
sién productiva en municipios, y se aprueban créditos extraordinarios para atender a
su financiacién;!% el pL 2/2010, de 28 de mayo, de medidas urgentes para agilizar el desa-
rrollo de actividades productivas yla creacion de empleo;'4° el pr 3/2010, de 4 de junio,
de medidas urgentes en materia de retribuciones en el dmbito del sector ptiblico valen-
ciano'*! y el DL 4/2010, de 30 de diciembre, por el que se modifica el Texto Refundido
dela Ley sobre Cajas de Ahorros de la Comunidad.!4?

En Cataluiia, cabe citar: el DL 1/2008, de 1 de julio, de medidas urgentes en mate-
ria fiscal y financiera;'*3 el bL1/2010, de 12 de enero, de modificacién de la Ley 10/1997,
de 3 dejulio, delarenta minima de insercidn;'#* el DL 3/2010, de 29 de mayo, de medi-
das urgentes de contencidn del gasto y en materia fiscal para la reduccién del déficit
publico;*® el DL 4/2010, de 3 de agosto, de medidas de racionalizacién y simplifica-

137 Las que se entrecomillan son palabras certeras, escritas con cardc-
ter general para denunciar el abuso de esta figura normativa en especial
en la politica econdmica y, muy particularmente, de empleo, por Palome-
que Lépez (2002: p. 90).

138 El autor comenta que, tratando de resolver un problema (el dela
interpretacién dela extraordinaria y urgente necesidad) ha podido, no obs-
tante, crearse otro (el de determinar qué son medidas graves, imprevisi-
bles o relevantes), pero vaya por delante que la afirmacién se contiene enel
primer fallo de inconstitucionalidad de un decreto-ley.

139 Véase Res 144/VII, del Pleno de las Cortes Valencianas, sobre la
validacién (sic) del citado Decreto Ley (Docv 13 marzo).

140 La Res. 363/VIL, 16 junio 2010, publicité la validacidn del mismo
(enla terminologia manejada por esta Comunidad) por el Pleno de las Cor-
tes Valencianas (pocv 21 junio).

141 Véase Res. 365/VIL, 16 junio 2010, del Pleno de las Cortes Valen-
cianas, sobre la validacién (pocv 21 junio).

142 Véase Res. 5/VII, 27 enero 2011, de la respectiva Diputacién Per-
manente, sobre su validacién (pocv 3 febrero). Reparese en que, si la Comu-
nidad recurre al decreto-ley en este caso, es porque el RDL 11/2010, de 9 de
julio, habfa concedido un plazo de seis meses para adaptar la legislacion auto-
ndémica, que Valencia habia dejado transcurrir y estaba a punto de cum-
plirse.

143 Convalidado por el Pleno del Parlamento de Catalufia en sesién
celebrada el 16 de julio de 2008 [Res. 286/VIII (DOGC 25 julio)], en realidad
adoptaba tres medidas puntuales para las que habria servido una ley de
lectura tnica.

144 Por Res. 589/VIIL, 27 enero 2010, fue convalidado (pogv 4 febre-
ro). Por su simplicidad (dos articulos), el cauce apropiado habria sido el
procedimiento legislativo de lectura unica.
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cién dela estructura del sector publico de la Generalidad de Catalufia;1*¢ y el L 5/2010,
de 3 deagosto, de modificacién del Texto refundido de la Ley de cajas de ahorros de Cata-
lufia.'¥”

Responden aidéntico conglomerado de fines econdmicos, en las Islas Baleares, el
DL 1/2008, de 10 de octubre, de medidas tributarias para impulsar la actividad econd-
mica;!*8 el DL1/2009, de 30 de enero, de medidas urgentes para el impulso dela inver-
sién'* (luego derogado por la Ley resultante de su tramitacién parlamentaria, apro-
bada afio y medio después, como 4/2010, de 16 de junio, con idéntico titulo), y el L
3/2009, de 29 de mayo, de medidas ambientales para impulsar las inversiones y la acti-
vidad econémica.t>°

En Andalucia, doce de los trece decretos-leyes aprobados tienen como justifica-
cion general la situacién de crisis en alguna de sus facetas. Son el DL 1/2008, de 3 de
junio, de medidas tributarias y financieras de impulso a la actividad econédmica
de Andalucia’>! (luego Ley 1/2008, de 27 de noviembre, apellidada no sélo de medidas
tributarias y financieras de impulso a la actividad econdmica de Andalucia, sino, ade-
mis, de agilizacién de procedimientos administrativos); el DL 2/2008, de 9 de diciem-
bre, por el que se aprueba el Programa de Transicién al Empleo de la Junta de Anda-
lucfa (PROTE]A), que dio origen a la Ley 3/2009, de 28 de mayo, de idéntico titulo, y el
DL 3/2010, de 8 de junio, por el que se modifica, amplia y aprueba una nueva edicién
de dicho Programa;!>2 el DL 1/2009, de 24 de febrero, por el que se adoptan medidas urgen-
tes de cardcter administrativo;'>3 los DDLL 2/2009, de 20 de octubre, y 1/2011, de 26 de
abril,ambos de modificacidn delaLey 15/1999, de 16 de diciembre, de Cajas de Ahorros
de Andalucia;!5# el b1 1/2010, de 9 de marzo, de medidas tributarias de reactivacién
econémica dela Comunidad, sustituido después por laLey 8/2010, de 14 de julio, titu-
lada igual;'>s el D1 2/2010, de 28 de mayo, por el que se aprueban medidas urgentes en
materia de retribuciones en el dmbito del sector publico andaluz;!s¢ el pL 4/2010, de

145 Véase la Res. del Parlamento cataldn 726/VIIL 9 junio 2010, por
la que se convalida (DoGc 15 junio).

146 La Res. 760/ VIII, 31 agosto 2010, por la que se valida (sic) el meri-
tado DL se publicd en el DoGc de 6 septiembre.

147 En este caso, Res. de validacidn 761/VIII, 31 agosto 2010 (DOGC 6
septiembre).

148 Véase Res. del Parlamento por la cual se convalida, adoptada en
sesion plenaria del dia 4 de noviembre, en Bo1B 11 noviembre.

149 Convalidado en sesidn plenaria el dia 4 de febrero, se publicita el
acuerdo correspondiente en BOIB 5 marzo, preveia, entre otras cosas, un
procedimiento extraordinario de regularizacién de plazas turisticas que per-
mitfa, entre otras cosas, dispensar de determinados requisitos de clasifi-
cacidn alos establecimientos. Denuncié la «dispensa de los requisitos turfs-
tico-urbanisticos» Trias Prats (2010: p. 636).

150 Fue convalidado por Res. plenaria 9 junio 2009 (BOIB 27 junio).

140

151 Que fue objeto de convalidacidn en sesidn plenaria celebrada el
25 de junio de 2008.

152 Véase Res. 23 diciembre 2008 (BOJA 8 enero 2009) y 1 julio 2010
(Boya 12 julio), dela Presidencia del Parlamento de Andalucia, porla que se
ordena la publicacién de los respectivos acuerdos de convalidacion de los
decretos-leyes citados. Es particularmente llamativo en este caso el recur-
so al decreto-ley cuando cabia perfectamente la tramitacién de un proyec-
to de ley habida cuenta que se sabfa de la conclusién del programa anterior,
aprobado por decreto-ley 18 meses antes.

153 Convalidado por Res. 12 marzo 2009 (BOJA 30 marzo).

154 Mediante Res. 13 noviembre 2009, de la Presidenta del Parla-
mento de Andalucia, se ordena la publicacién del acuerdo de convalida-
cién del primero, que tuvo lugar en BojA 27 noviembre. Por Res. 1 junio
2011, se ordena publicar el del segundo (Boja 10 junio).

155 No ha podido hallarse el acuerdo de convalidacién en el Boja
aunque si en el BOPA 435, 12 abril.
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6 dejulio, de medidas fiscales parala reduccion del déficit puiblico y para la sostenibilidad, 'S
tramitado como proyecto de Ley 11/2010, de 3 de diciembre, que no varié su titulo; el
DL 5/2010,de 27 de julio, por el que se aprueban medidas urgentes en materia de reor-
denacidn del sector publico, y el DL 6/2010, de 23 de noviembre, rubricado de medidas
complementarias del anterior,!® asi como el DL 7/2010, de 28 de diciembre, de medi-
das para potenciar inversiones empresariales de interés estratégico para Andalucia y
de simplificacidn, agilizacién administrativa y mejora de la regulacion de actividades
econémicas.!>

El Gobierno de Aragén ha aprobado hasta la fecha los siguientes: el L 1/2008, de
30 deoctubre, de medidas administrativas urgentes para facilitar la actividad econd-
mica en Aragdn;'®° el DL 1/2009, de 14 de abril, por el que se aprueba el Plan especial
de dinamizacion del sector de la vivienda y se autoriza la prestacion de avales por el Gobier-
no de Aragon;'®! el DL 2/2009, de 12 de mayo, de medidas urgentes para la promocion
del empleo;'®? y el DL 2/2010, de 7 de junio, por el que se autoriza al ejecutivo a pres-
tar avales por importe de ciento sesenta millones de euros a empresas dedicadas a la
fabricacidn de vehiculos automéviles en Aragdn, que no llegd a convalidarse al ser
retirado por su autor cuando el problema se habia resuelto.

Finalmente, la Comunidad de Castillay Leén ha usado esta figura normativa para
el tratamiento de la crisis en las siguientes ocasiones: DL 1/2009, de 14 de mayo, por el
que se determinan para el afio 2009 las actuaciones que serdn financiadas con los cré-
ditos consignados en el articulo 68 «Plan Plurianual de Convergencia Interior» de los
Presupuestos Generales de la Comunidad;!®® b1 2/2009, de 5 de noviembre, para garan-
tizar la estabilidad del sistema concesional de transporte publico regular interurba-
no de viajeros por carretera de Castilla y Leén;'%* L 1/2010, de 3 de junio, por el que se
establecen medidas urgentes de adaptacién al RDL 8/2010, de 20 de mayo, del Gobier-

156 Véase Res. de convalidacién 1 julio 2010 en BojA 12 julio.

157 La correspondiente Res. de convalidacidn de la Presidencia, fecha-
da el 22 julio 2010, se inserté en Boja 9 agosto.

158 Por sendas Res. 29 julio y 14 diciembre 2010, de la Presidencia del
Parlamento, se ordend la publicacién de los respectivos acuerdos de con-
validacién (Boja 6 agosto y 28 diciembre). El primer DL se encuentra recu-
rrido de inconstitucionalidad como se dijo. El segundo dio lugar a la Ley
1/2011, de 17 de febrero, de reordenacién del sector puiblico de Andalucia.

159 En este caso, Res. 18 enero 2011 (BOJA 4 febrero).

160 Igualmente, Res. 20 noviembre 2008, de las Cortes de Aragén
(Boa 5 diciembre). El citado decreto-ley fue desarrollado por los DD 246,
247y 248/2008, 23 diciembre, por los que adaptan determinados procedi-
mientos competencia de varios Departamentos del Gobierno de la Comu-
nidad.

161 El acuerdo de convalidacién fue ordenado publicar por Res. 7
mayo y se inserta en BOA 19 mayo.

162 Se publicita en BoA 25 junio Res. de convalidacidn 11 junio.

163 La Res. 10 junio, que ordend publicar la convalidacién parla-
mentaria, se publicé en Bocr 22 del mismo mes. El DL en cuestion daba

aplicacion a unos créditos que figuraban en la disp. adic. novena de la Ley
de Presupuestos de la Comunidad para el ejercicio y que, se decia, de otra
manera no habrian podido ser aplicados porque el Plan Plurianual de Con-
vergencia Interior no tenia perspectivas de aprobarse en el afio. La pre-
gunta es silaafirmacién contenida en el parrafo segundo dela exposicion
de motivos acerca dela no prevision de aprobacién del Plan en plazo, cuan-
do se vierte nada més y nada menos que a siete meses vista de la posible
pérdida delos créditos presupuestarios, es compatible con la extraordina-
riay urgente necesidad y si no podia haberse tramitado unaley por el pro-
cedimiento de lectura tinica que, una vez aprobada, hubiese concedido
igualmente un plazo razonable de ejecucién de los créditos en el ejercicio.
Creemos que la respuesta debe ser afirmativa.

164 Véase la pertinente Res. de la Presidencia de las Cortes de Casti-
lla y Leén 25 noviembre 2009, en BocL 7 diciembre. Tras la justificacién
general,alahora de concretar la urgencia sobre el 4mbito del transporte de
viajeros, puede haber contradiccién entre la que se dice necesidad de «una
rdpida reaccién legislativa que posibilite una adecuacion de la situacién
de las empresas a las circunstancias del mercado a través de la puesta en
marcha de diversas medidas urgentes para garantizar la estabilidad del
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no de la Nacién;!®® y DL 2/2010, de 2 de septiembre, por el que se modifica el Texto
Refundido delaLey de Cajas de Ahorro de Castilla y Ledn, aprobado por Decreto Legis-
lativo 1/2005, de 21 de julio.16¢

Aunque no podamos dar cuenta en esta sede del examen pormenorizado de cada
uno de ellos, sf podemos enunciar unas constantes. La primera seria el uso del decre-
to-ley paralaaplicacién de medidas adoptadas por el Estado asimismo mediante este
instrumento normativo sin tener en cuenta las peculiaridades institucionales de las Comu-
nidades Auténomas. Ejemplos paradigmdticos son la reduccién de la masa salarial del
sector publico autonémico, en cumplimiento del mandato incluido en el RpL 8/2010,
de 20 de mayo, o la modificacién de lalegislacion autondémica de cajas de ahorros para
adaptarlaalas nuevas bases estatales establecidas sucesivamente mediante los RRDDLL
9/2009, de 26 de junio y 11/2010, de 9 de julio, o 1a prolongacién en la Comunidad de
los objetivos perseguidos con el Fondo Estatal de Inversién Local, articulado por RpL
9/2008, de 28 de noviembre.

En segundo lugar, respecto de casi todos ellos, resuena la denuncia de que «la
mayor parte de los contenidos institucionales incorporados a los Decretos-Leyes de
referencia, plurales y heterogéneos, no resisten materialmente, sin embargo, su revi-
sion desde un adecuado entendimiento del presupuesto habilitante para su adop-
cidn».1%” La definicién de la extraordinaria y urgente necesidad no suele explicitarse
mds alld de inaceptables justificaciones genéricas y nominales, entre las que gusta
emplear los términos literales de la jurisprudencia constitucional («coyuntura eco-
némica problemdtica» que exige una «rapida respuesta»)!8 y que, otras veces, casi se
limitan a reproducir el precepto estatutario correspondiente. Citaré, a titulo demos-
trativo, el DL cataldn 4/2010, de 3 de agosto, que, tras justificar, con una penosa redac-
cidn, que: «La urgencia en la adopcidn de las medidas por la via extraordinaria del
Decreto ley deriva del hecho que, la préxima finalizacidn de la presente legislatura y
lanecesidad de adoptar las medidas contenidas en el Decreto Ley con objeto de racio-
nalizar y simplificar la estructura del sector publico en el marco de laactual situaciéon
extraordinaria de crisis econdmica que actualmente afecta a los paises europeos, hacen
que no sea posible alcanzar las finalidades pretendidas por la via parlamentaria ordi-

sistema concesional de transportes terrestres de Castillay Ledn» y la vigen-
cia que se concede alas medidas, que se adoptan hasta el 2 de diciembre de
2019.

165 Res. 17 junio 2010, de la Presidencia de las Cortes de Castilla y
Leén, en BocL 7 julio.

166 En este caso, la Res. de convalidacién 15 septiembre 2010, de la
Presidencia de las Cortes de Castilla y Ledn, se publicita en BocL 30 del
mismo mes. Es curioso que se reconozca en la exposicion de motivos que
el RoL estatal que se desarrolla concedia un plazo de seis meses (se supone
que el Estado habrd valorado que es un plazo razonable y que, aun cuan-
dolas Comunidades Auténomas lo agotaran para adaptar su legislacion, no

142

se harfa perder eficacia a las normas bésicas), pero que Castilla y Leén con-
sidera aconsejable no agotarlo para completar lo antes posible el marco
normativo delas cajas de ahorros de la Comunidad. Se trata de una opcién
legitima, pero que quizds no encaja bien con el debido funcionamiento
institucional donde la urgencia que habilita la legislacién del ejecutivo
debe serlo en términos comparados con el procedimiento legislativo ordi-
nario para dar el protagonismo exigido por la divisién de poderes al Par-
lamento.

167 Formulada por Palomeque Lépez (2002: p. 90).

168 Se repiten, por ejemplo, en los DDLL 1/2009 y 2/2009, de la Junta
de Castillay Ledn.
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naria, ya que supondria un aplazamiento en la adopcién de estas medidas que comportarfa
un perjuicio importante en la politica de contencién que necesariamente debe regir la
actuacion del Gobierno», sin embargo, no duda en aplazar un mes desde su aproba-
cidn la entrada en vigor de las medidas de reestructuracién administrativa que plan-
teay en conceder un plazo de seis meses al Gobierno para aprobar los estatutos de las
agencias publicas que crea.

Otro ejemplo lo constituye el DL andaluz 1/2009, en cuya exposicién de motivos
se atribuyen genéricos efectos taumatiirgicos a la reduccién de plazos como forma de
incentivar la economia del siguiente modo: «Mediante el presente Decreto-ley, el
Gobierno andaluz aborda una serie de medidas que persiguen, ante todo, dinamizar
con urgencia la actividad econémica, facilitando el acceso de la ciudadanfa a los ser-
vicios publicos, reduciendo los plazos de resolucién de numerosos procedimientos
administrativos con incidencia en diversos sectores econdmicos y eliminando trabas admi-
nistrativas. En consecuencia, se considera que existe una habilitacidn suficiente para
dictar un Decreto-ley.»

Una tercera caracteristica es que la necesaria conexién de sentido entre la situacion
deurgenciay cada uno delos grupos sustantivos de medidas adoptadas por los decre-
tos-leyes suele ser, en muchas ocasiones, igualmente inexistente o remota, mezclan-
dolo urgente con lo no urgente.'%® Eso sucede con los llamados paquetes de medidas
anti-crisis y sirvan para demostrarlo algunos ejemplos concretos. En el caso del bL
andaluz 4/2010, de 6 de julio, se incluyen medidas cuya entrada en vigor (véase su disp.
final segunda) se demora hasta enero de 2011, simplemente para asegurar que la ley pos-
terior surgida del prlas incluya. Se cronograma el tiempo de tramitacidn de laley sub-
siguiente, pero ello demuestrala falta de presupuesto habilitante respecto de aquellas
decisiones. Es mis, mediante otro decreto-ley, el 7/2010, de 28 de diciembre, se vuelve
aretrasar a1de mayo de 2o11la entrada en vigor del art. séptimo del DL 4/2010 (relati-
vo al impuesto sobre las bolsas de pldstico para un solo uso), asi como la entrada en vigor
del canon de mejora de infraestructuras hidrdulicas de depuracién de interés de la
Comunidad Auténoma que, segtin la final octava delaLey 9/2010, de 30 de julio, de aguas
de Andalucia, estaba prevista para1 de enero de 2011.17°

Por completar la visién con otro ejemplo, la disp. final tercera de ese pr andaluz
7/2010 prorroga un plazo de una transitoria dela Ley de la Administracién General de
la Junta de Andalucia de 2007, que habia reabierto la adicional tercera del bt 6/2010,
antes también disp. adic. tercera del pL 5/2010. Laley de conversién del b1 6/2010 cerré
definitivamente el plazo. Semejante galimatias es paradigmadtico del empleo tortice-
ro de esta fuente del derecho. Véase si la apelacion a la urgencia no lleva consigo sin-
sentidos e improvisaciones, que la negociacién en el Parlamento podria, en ocasiones,
evitar.
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169 De nuevo, Palomeque
Lopez (ibidem).

170 Todo ello sin desconocer
quelajurisprudencia constitucio-
nal ha llegado, en el caso de los
decretos-leyes del Estado, a admi-
tir normas tributarias que no entran
en vigor hasta pasados algunos
meses cuando se considera que el
mero hecho de su aprobacién y cono-
cimiento por los contribuyentes ya
condiciona de manera instantdnea
su comportamiento y el relanza-
miento de la economia que se bus-
caba (sTC189/2005, FJ 5).
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171 En el BOjA 3 marzo, se
publicé la Res. de convalidacidn,
fechada el 15 febrero 2010.

172 Res. 25 enero 2010, de la
Presidencia de las Cortes de Casti-
llay Leén, en Boct 8 febrero.

173 Véase Res. 20 mayo 2010,
delas Cortes de Aragdn, por la que
se ordena la publicacidn del acuer-
do de convalidacidn, lo que tiene
lugar en Boa 31 mayo.

174 Véase 1a Res. 590/VIIL, 27
enero 2010, por la que se convalida
(DoGc 4 febrero).
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En el otro lado, frente a la adopcidn de grupos heterogéneos de medidas cuya
conexion de sentido con la situacién de crisis econémica no siempre se cumple, se
observa también la tendencia autonémica a canalizar por decreto-ley medidas puntuales
cuya simplicidad las hacia aptas para el procedimiento legislativo de lectura tnica.
Los ejemplos citados de los DDLL catalanes 1/2008 y 1/2010 bastan como muestra de lo
que se afirma.

En definitiva, dando por hecho que la crisis econédmica que nos acucia revista o
haya revestido en algtin momento las notas de la extraordinariedad, mucho nos teme-
mos que, en la esfera autondmica, el tipo de urgencias que ha demandado habrfan
podido ser encauzadas a través de las especialidades del procedimiento legislativo y,
por tanto, tener una respuesta mediante leyes formales, dando cabida a la contradic-
cidny eventual negociacion de las medidas con los grupos de la oposicién. Sin embar-
g0, los ejecutivos autondmicos han preferido «cotidianizar» las necesidades urgen-
tes y arrogarse una interpretacion extensiva de los supuestos habilitantes del decreto-ley.

2. La transposicién por decreto-ley de la Directiva de Servicios

Cuatro de las Comunidades que disponen de esta herramienta en sus Estatutos eli-
gieron el decreto-ley parallevar a cabo, al menos, parte de la transposicién de la Direc-
tiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006, del Parlamento Europeo y del Consejo,
relativa a los servicios en el mercado interior. Con ese objeto, se aprobaron decretos-
leyes 6mnibus por la Junta de Andalucia (DL 3/2009, de 22 de diciembre, luego Ley
3/2010, de 21 de mayo),'”! laJunta de Castilla y Ledn (DL 3/2009, de 23 de diciembre, de
Medidas de Impulso de las Actividades de Servicios)!”? y el Gobierno de Aragén (pL
1/2010, de 27 de abril),'”3 con los que se modificaban un amplio conjunto de leyes auto-
ndémicas, as{ como el DL 1/2009, de 22 de diciembre, de 1a Generalitat de Catalufia, de
ordenacién de los equipamientos comerciales,'”* que lleva a cabo una transposicion sec-
torial dela citada Directiva.

Para empezar, repirese en la fecha de los cuatro decretos-leyes pues, si la urgen-
cia en este caso venfa fundamentalmente justificada por el vencimiento del plazo de
transposicion el dia 28 de diciembre de 2009 y en que la ley «paraguas» estatal (Ley 17/2009,
de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio),
en su disposicidn final quinta, obligaba a las Comunidades Auténomas a comunicar
ala Administracion General del Estado, antes del 26 de diciembre de 2009, las dispo-
siciones legales y reglamentarias de su competencia que hubieran modificado para
adaptar su contenido a lo establecido en la Directiva y en dicha Ley, la Comunidad
Auténoma de Aragén incumplid los dos plazos citados y, por lo tanto, en el mismo o
parecido lapso de tiempo que conllevé la emanacidn y tramitacién parlamentaria del
decreto-ley, habria podido aprobarse una ley formal a través de un procedimiento
sumario. Era evidente la concurrencia de una situacién de urgencia, pero, vencido el
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plazo procesal que se trataba de atender, no se ve cudl era el beneficio que se obtenia
al acudir a esta figura excepcional frente a los muchos que reporta el respeto al papel
protagonista del Parlamento y a la posibilidad de las minorias de hacer oir sus pro-
puestas e intentar enmendar los textos con ellas, maxime cuando se articulaban tan-
tos y tan cualificados cambios normativos.

Ademis, una critica puede hacerse extensiva a las cuatro Comunidades Autdno-
mas de referencia. Aunque es verdad que el Estado casi agotd con su propia actividad
normativa el plazo de transposicién y que apenas dejé un mes para que las Comuni-
dades completaran esalabor en su esfera de competencias, bajo amenaza de tener que
asumir la parte correspondiente de las sanciones que las instituciones europeas pudie-
ran llegar aimponer al Reino de Espafia por los retrasos,'”® hay que recordar también
que tanto el Estado como las Comunidades llevaban meses trabajando en esa adapta-
cidny, en muchos casos, participando conjuntamente en drganos de coordinacion con
lo que podian tener ultimados sus respectivos desarrollos casi simultineamente. Por
ello, las apelaciones (comunes en las exposiciones de motivos de los cuatro decretos-
leyes autondmicos que trasponfan la Directiva de Servicios)!”¢ ala pretendida seguri-
dad juridica que habria proporcionado esperar a la formalizacidn de la legislacién
basica estatal deben relativizarse cuando se trata de justificar el empleo a continua-
cidn del decreto-ley, pues de hecho las demds Comunidades Auténomas han llevado
acabo esa misma tarea de transposicion mediante leyes formales y reglamentos. Nunca
mejor dicho, la existencia de una herramienta normativa como la legislacién autoné-
mica de urgencia ha acabado por crear la necesidad, que no a la inversa. No dudamos
de que los decretos-leyes en cuestion pasarian el filtro de constitucionalidad, pero si
de que sea oportuna su utilizacién en estos casos para acarrear cuales émnibus una
amplia gama de reformas de las mds importantes leyes autondmicas en lugar de explo-
rar otras vias posibles como la aprobacidn de varias leyes sectoriales por urgencia o en
lectura tinica.

Eso si, enlo sucesivo, sobre todo cuando el Estado ha dado mds pasos que aquel pri-
mero de la disposicidn final quinta de la Ley 17/2009 para no seguir asumiendo el pago
de las sanciones por incumplimiento del Derecho comunitario en la parte que resul-

175 Véase la disposicion final cuarta, «Compensacién de deudas en caso
deresponsabilidad por incumplimiento», de la citada ley «paraguas».

176 Por todas, véase la siguiente justificacién que extraemos de la
exposicién de motivos del DL 1/2009, de la Generalitat de Catalufia: «si se
hubiera optado por adaptar la legislacién de la ordenacién de los equipa-
mientos comerciales a la DsmI con caricter previo a la transposicion efec-
tuada por el legislador estatal, se podria haber propiciado una situacién
de inseguridad juridica contraria al ordenamiento juridico, que habria
colocado a los operadores econémicos de la distribucion comercial que
actdan en el territorio de Catalufia en la situacién de disponer de un marco

normativo autonémico adaptado a la Directiva y una normativa estatal
todavia no traspuesta. La voluntad de evitar esta situacion ha comportado
que, al ser tan reciente el hecho de la aprobacién de lalegislacién estatal men-
cionaday tan proxima la expiracién del plazo para trasponer la Directiva,
laadecuacidn dela normativa de ordenacién de los equipamientos comer-
ciales a la Dsmr se convierta en una necesidad urgente que justifica la ido-
neidad del uso del decreto ley previsto en el articulo 64 del Estatuto de
autonomfa.»
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te imputable alas Comunidades Auténomas,'”” habra que exigirle también a aquél un
mayor rigor en la observancia de los plazos de forma que deje margen para que la
actuacion autonémica pueda verificarse también dentro de ellos y no las aboque prac-
ticamente a su incumplimiento forzoso.

3. La adaptacién a la legislacién bdsica o de aplicacién plena del Estado

Siguiendo con los ejemplos practicos de decretos-leyes cuya finalidad fue la de desa-
rrollar la legislacidn estatal, aunque en este caso sin fundamento anterior en una
norma comunitaria, podemos citar tres supuestos de empleo de esta herramienta con
motivo de la adaptacién al nuevo régimen estatal del suelo. Se trata del b1 1/2007, de
16 de octubre, de la Generalitat de Catalufia, de medidas urgentes en materia urba-
nistica, luego derogado;'78 del pr 2/2007, de 4 de diciembre, del Gobierno de Aragén,
por el que se establecen medidas urgentes para la adaptaciéon del ordenamiento urba-
nistico a la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, garantias de sostenibilidad del pla-
neamiento urbanistico e impulso a las politicas activas de vivienda y suelo en lIa Comu-
nidad Auténoma de Aragdn,'”® posteriormente Ley 1/2008, de 4 de abril, con idéntico
titulo, asi como del DL 1/2008, de 27 de junio, del Consell valenciano, de medidas urgen-
tes para el fomento dela vivienda y el suelo.!8° A priori, nada que objetar al empleo de
esta figura normativa para un fin como el descrito mds que la contundente afirma-
cién general de que, con la misma rapidez, podria haberse atendido, a través del
procedimiento legislativo en cualquiera de sus modalidades mds expeditivas, la con-
fesada urgencia de «proceder de manera inmediata, ala introduccién de aquellos ajus-

177 El Gobierno de la Nacién elevd consulta al Consejo de Estado
sobre los mecanismos existentes en el ordenamiento espafiol, tanto a nivel
constitucional como ordinario, para garantizar el camplimiento del Dere-
cho dela Unién Europea y, en su caso, determinar y repercutir la respon-
sabilidad a las Comunidades Auténomas y otros entes en caso de incum-
plimiento. En su dictamen fechado el 15 de diciembre de 2010, entre otras
muchas conclusiones, el médximo érgano consultivo sugerfa «la aproba-
cién de unaley parala garantia del cumplimiento del Derecho dela Unién
Europea en la que, de modo unitario, se regulen tanto los medios de pre-
vencién y reaccién frente al incumplimiento del ordenamiento europeo
como los mecanismos de repercusion de la responsabilidad del Estado en
los entes incumplidores». Ala espera de que llegue a aprobarse, en su caso,
dicha ley, la disposicion adicional primera de la Ley 2/2011, de 4 de marzo,
de Economia Sostenible, bajo la ribrica Responsabilidad por incumplimiento
de normas de Derecho comunitario, sefiala lo siguiente: «1. Las Administracio-
nes Publicas y cualesquiera otras entidades integrantes del sector publico
que, en el ejercicio de sus competencias, incumplieran obligaciones deri-
vadas de normas del derecho de la Unién Europea, dando lugar a que el
Reino de Espafia sea sancionado por las instituciones europeas asumiran,
en la parte que les sea imputable, las responsabilidades que se devenguen
de tal incumplimiento, de conformidad con lo previsto en esta disposicidon
y enlas de cardcter reglamentario que, en desarrollo y ejecucién de la misma,
sedicten.

2.El Consejo de Ministros, previa audiencia de las Administraciones
o entidades afectadas, serd el érgano competente para declarar la respon-
sabilidad por dicho incumplimiento y acordar, en su caso, la compensa-
cion de dicha deuda con las cantidades que deba transferir el Estado ala Admi-
nistracion o entidad responsable por cualquier concepto, presupuestario
y no presupuestario. En dicha resolucion que se adopte se tendrdn en cuen-
talos hechos y fundamentos contenidos en la resolucion de las institucio-
nes europeas, se recogerdn los criterios de imputacion tenidos en cuenta para
declarar la responsabilidad, y se acordard la extincidn total o parcial de la
deuda. Dicho acuerdo se publicard en el Boletin Oficial del Estado.

3. Se habilita al Gobierno para desarrollar reglamentariamente lo
establecido en la presente disposicién, regulando las especialidades que
resulten aplicables a las diferentes Administraciones Piblicas y entidades
aque se refiere el apartado 1 de esta disposicidn.»

178 Convalidado por la Res. 85/VIII del Parlamento de Catalufia,
adoptada en sesién celebrada el dia 14 de noviembre de 2007 (DoGc 27
noviembre), posteriormente fue derogado por el Decreto Legislativo 1/2010,
3 agosto, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley de urbanismo
(poGc 5 agosto).

179 Véase en este supuesto Res. 2o diciembre 2007, de las Cortes de Ara-
gon (BOA 18 enero 2008).

180 Validado mediante Res. 1/VII, 24 julio 2008, de la Diputacién Per-
manente de las Cortes Valencianas (pocv 31 julio).
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tes, de fondo o terminoldgicos, necesarios para restablecer la interrelacion y la cohe-
rencia entre ambos sistemas normativos, de forma que no se prolongue una indesea-
dasituacion de incertidumbre juridica en una materia de tanta trascendencia social y
econémica como el urbanismo» (parrafo tercero de la exposicidn de motivos del pL
cataldn 1/2007). Con ser vélida la objecién anterior, sin lugar a dudas el de la Genera-
litat, sobre todo por la fecha de su aprobacidn, resulta el mds ajustado a derecho de
los tres que estudiamos porque, en relacién con los otros dos, no pueden dejar de apun-
tarse algunos hechos que, simplemente, no son de recibo.

En primer lugar, no puede justificarse el recurso al decreto-ley mds de un afio des-
pués de aprobarse la ley estatal ala que se dice es «urgente» adaptar el ordenamiento
autondmico. La Comunidad Valenciana apuré el plazo de un afio que para ese objeto
concedia la disposicion transitoria primera de la Ley estatal de suelo de 2007 a partir
de suentrada en vigor, y, precisamente con ello, no hizo sino demostrar la falta de con-
currencia del presupuesto de hecho habilitante del decreto-ley. El ejecutivo autondmico
no estimd urgente modificar la legislacion autonomica de suelo y vivienda para salvar
las incompatibilidades con la nueva aprobada por el Estado como prueba el hecho de
que, transcurrido todo un afio, no hubiese remitido el oportuno proyecto de ley a las
Cortes, sino que, a ultima hora, lo que reputd urgente era no incumplir la formalidad
del plazo que vencia el 1de julio de 2008. En consecuencia, no se daba respuestaa una
situacién objetivamente urgente con el significado que debe darse a este adjetivo alos
efectos de legitimar el uso del decreto-ley, sino que la pasividad del ejecutivo duran-
te doce meses hizo que fuera percibida como tal al cabo de ese tiempo. En segundo
término, otra prueba mds, en este caso extraida del parrafo tercero de la exposicion
de motivos del pL aragonés 2/2007, nos vendria a confirmar las excusas que pretextan
los ejecutivos para utilizar esta herramienta en lugar de tratar de consensuar con la opo-
sicién, en este caso, sendos proyectos de ley por ejemplo, a tramitar con urgencia, de
reforma de los de vivienda y suelo. La frase que causa perplejidad dice asi: «La pro-
fundidad delos cambios que la nueva legislacion estatal de suelo trata de impulsar, su
entrada en vigor en los momentos iniciales de la legislatura que no permiten impulsar con sufi-
cienterapidez las nuevas normas legales precisas para incorporarla al ordenamiento aragonés y el
tremendo dinamismo del sector inmobiliario que puede impulsar pricticas tenden-
tes a eludir el rigor de la nueva norma estatal ampardndose en diferentes aspectos de
su régimen transitorio, hacen que nos encontremos ante una situacion extraordina-
ria, derivada de las profundas discordancias entre la nueva norma estatal, que resul-
ta urgente resolver.»

Silos momentos iniciales de unalegislatura, en un Parlamento autonémico donde
las elecciones no habfan deparado ningun cambio en el gobierno de coalicién exis-
tente desde hacfa ocho afios, no eran buenos para sacar adelante una iniciativa legis-
lativa con suficiente rapidez, igualmente habria que pensar que serfan inoportunos los
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momentos finales y, asf, podria llegarse hasta el absurdo de reducir ala nada el tiem-
po hdbil para la tramitacién de leyes formales.!8!

Cerraremos este apartado con la referencia al empleo de la figura del decreto-ley
para otro caso de adaptacion alalegislacion del Estado, en esta ocasidon alalegislacién
mercantil deaplicacion plenay no meramente basica. Nos referimos al DL 1/2011,de 15
de febrero, de modificacion dela Ley 18/2002, de 5 de julio, de cooperativas de Catalufia, '8
por el que sellevaa cabo la adaptacién contable en el émbito cooperativo alos nuevos
criterios de delimitacién entre fondos propios y ajenos establecidos en 1a Orden del Minis-
terio de Economia y Hacienda 3360/2010, de 21 de diciembre. La fecha de ésta tltima
y suaplicacién a partir del ejercicio 2011 justificaba la necesidad de modificar con la maxi-
ma rapidez la configuracién, en la legislacidn de cooperativas catalana,'8® del dere-
cho de reembolso de las aportaciones de los socios en caso de baja con objeto de pre-
ver la existencia de aportaciones a capital social no reembolsables y, por tanto,
contabilizables como recursos propios. No queda claro, sin embargo, que no hubiera
podido valorarse la introduccidn de esa modificacion por el procedimiento legislati-
vo ordinario desde que se dicté el RD 2003/2009, que adaptd a las cooperativas el nuevo
Plan General de Contabilidad, o que, a iltima hora, concurriera una urgencia que sélo
pudiera satisfacer el recurso al decreto-ley, pues la simplicidad de la iniciativa la hacfa
candidataideal ala tramitacion como ley de lectura tnica. Un ejemplo mds de erronea
interpretacién de la urgencia en términos no comparados con las especialidades del pro-
cedimiento legislativo.

4. Otras «urgencias» especificas de cada Comunidad Auténoma: en particular, la
invencién y hasta el perfeccionamiento por su uso abusivo del decreto-ley singular

4.1 Emergencias naturales

El DL 1/2007, de 8 de mayo, del Gobierno de Aragdn, por el que se establecen medidas
urgentes para reparar los dafios causados y las pérdidas producidas en el territorio de
Aragén por las inundaciones producidas por los desbordamientos en la cuenca del rio
Ebro durante la tltima semana del mes de marzo y la primera del mes de abril de
2007,'8*siendo el ejemplo paradigmatico de lo que podrian ser supuestos tipicos de los
decretos-autondmicos, constituye por eso mismo una rara avis en el panorama comparado.
Con independencia de que también para hacer frente a emergencias naturales se con-

181 Por no hablar de que el art. diecisiete del DL en cuestién no supe-
rarfa el test de la conexién de sentido al introducir un cambio en la legis-
lacién urbanistica aragonesa que mds parecia tratar de favorecer la implan-
tacién de algiin gran proyecto de ocio, cuya materializacion no se ha
producido después, pero que en ese momento concitaba grandes expecta-
tivas e intereses en la Comunidad Auténoma.

182 Véase Res 7/IX, 9 marzo, por la que se convalida, publicada en el
DOGC 16 marzo.

183 Rezaba la exposicién de motivos: «Para que las cooperativas cata-
lanas dispongan desde el 1 de enero de 2011 de los instrumentos legales
necesarios para competir con respecto al tema de la capitalizacién con el resto
de agentes econémicos» (parrafo decimoquinto).

184 Se convalida en la sesion dela Diputacidon Permanente de 7 junio
2007, publicindose no en el Boa sino en el Boca nim. 316, 15 junio.
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tabayaen la practica parlamentaria con procedimientos expeditivos parala emanacion
deleyes formales, seguramente aquéllas son situaciones que suelen responden al pre-
supuesto de hecho habilitante de los decretos-leyes. Insistimos, no obstante, en que tales
emergencias estaban ya cubiertas con los instrumentos normativos de que disponen
las Comunidades Auténomas.

En el caso del Decreto-Ley aragonés 1/2007, el ejecutivo autondmico estrena en su
caso la figura remedando el cauce por el que el estatal habia articulado sus propias
medidas urgentes para atender la situacién en el conjunto de Espafia (Real Decreto
Ley 3/2007, de 13 de abril), pero, atn justificando la extraordinariedad,!8% 1a urgencia
se hubiera satisfecho igual con una ley de lectura unica, vista la enorme simplicidad
que revestfan las medidas, en puridad dos exclusivamente (la declaracién de las obras
de reparacion como de emergencia y la concesion de un crédito extraordinario y de
unsuplemento de crédito), puesto que las restantes simplemente se anunciaba que se
establecerfan reglamentariamente por los Departamentos correspondientes (arts. 4 y
5). En relacion con éstas ultimas, falta, por tanto, el requisito de la eficacia inmediata
que exige la denominada conexién de sentido con el presupuesto habilitante.

4.2 Medidas organizativas

En medio de una enorme polémica social y politica, fue convalidado el pr 2/2010, de
30 de marzo, dela Generalitat de Cataluiia, por el que se modificala Ley 11/2007, de 11
de octubre, dela Corporacién Catalana de Medios Audiovisuales, '8¢ en contra del Dic-
tamen 7/2010, de 22 de abril, del Consejo de Garantias Estatutarias de aquella Comu-
nidad, que, a requerimiento de dos grupos de diputados que representaban cada uno
de ellos una décima parte de los presentes en el Parlamento, no dudé en tildar la norma
de antiestatutaria.

En resumidas cuentas, el ejecutivo cataldn llevd por la via de la legislacién de
urgencia una rebaja de la mayoria necesaria en segunda vuelta (de dos tercios se deja-
ba en mayoria absoluta) para designar al titular de la Presidencia de la Corporacion,
que se hallaba vacante tras la renuncia del anterior el 24 de marzo de 2010, lo que de
hecho aseguré el nombramiento, apenas un mes después, de la persona que contaba
con el respaldo de los tres partidos coaligados entonces al frente del Gobierno autondmico
(psc, Erc e 1cv), impidiendo que los votos de c1u o del pp pudieran bloquearlo. Como
razones esgrimidas para la utilizacién de esta figura normativa, el ejecutivo aducia

185 Sélo transcribiré el parrafo tercero de la exposicién de motivos
dela norma aragonesa justificando la eleccién: «La crecida ha traido con-
sigo lainundacién de infraestructuras publicas y privadas, principalmen-
te de riego, asi como cuantiosas pérdidas en las explotaciones agrarias y
dafios al medio natural y a sus infraestructuras de gestién y uso piiblico, por
lo que resulta preciso que la Comunidad Auténoma complete las medidas

adoptadas en el antedicho Real Decreto Ley 3/2007, con un conjunto de
nuevas actuaciones que tienen por objeto la reparacién de los dafios causados
por las inundaciones, tratando de restablecer la normalidad en la zona afec-
tada con la mdxima urgencia posible.»

186 Convalidado por la Res. 676/VIII, 28 abril 2010, del Parlamento
(poGc 3 mayo).
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fundamentalmente dos: asegurar «la plena continuidad en la gobernanza de la Cor-
poracion Catalana de Medios Audiovisuales, dejandola al margen de las contingen-
cias propias de cada coyuntura» (tercer parrafo de la exposicién de motivos), y redu-
ciral minimo tiempo posible la situacion de provisionalidad del ente, derivada de que
su presidencia estuviera vacante, para asegurar que pudiera afrontar los retos inme-
diatos que tenfa planteados (parrafo cuarto).!8”

Pues bien, el Consejo de Garantias Estatutarias, en el inico dictamen que se le ha
pedido sobre los decretos-leyes catalanes aprobados hasta la fecha, fue refutando cada
uno de los argumentos que daba el ejecutivo catalin para avalar la urgencia de cam-
biar el régimen de mayorfas exigido en segunda vuelta para la eleccién de los miem-
bros del Consejo de Gobierno de la Corporacién que hubiese que renovar por causa
distinta de la expiracién del mandato. Asi, «<En una primera aproximacion podemos
decir que en este caso la necesidad de adoptar la medida del cambio de mayoria no
tiene su origen en una situacion fictica que se haya producido, ni tampoco expresa la
manifestacién explicita y categérica de una exigencia social imprevista e imprevisible,
delaquese deriva de forma inmediata y directa una norma obligatoria ala que el orde-
namiento juridico no puede sustraerse (Dcc 268, de 31 de mayo de 2005, F 11,y 292, de
8 deabril de 2009, F 11). Antes al contrario, la situacién de necesidad responde a una accién
preventiva mas que a una accién quirdrgica de emergencia (STC 68/2007, FJ 10) y se
fundamenta enla eventualidad de que el sustituto no pudiera elegirse por la mayoria
de dos terceras partes prevista en la Ley reformada (p. 26).»

Rechazando seguidamente que existierala debida conexién entre la necesidad de
introducir un nuevo régimen de mayorias de eleccién en segunda vuelta y los que se
decian retos inmediatos que debfa afrontar la Corporacién Catalana de Medios Audio-
visuales (la definicién de la oferta estratégica de canales y contenidos tras el apagén ana-
légico o la aplicacién del convenio colectivo aprobado recientemente en la entidad) o
entre la eventualidad de que no se pudiera elegir un nuevo presidente por mantener
la mayoria anterior de dos tercios y que ese hecho afectara ala plena continuidad en
la gobernanza dela corporacidn. Argiifa el Consejo de Garantias Estatutarias que nada
de ello dependia de la figura del presidente o presidenta de la Corporacién Catalana

187 Por su interés, transcribo este dltimo: «Los retos inmediatos que
debe afrontar la Corporacién Catalana de Medios Audiovisuales son de
mdxima importancia para este ente piiblico. El apagén analégico comple-
to plantea la necesidad de definir la oferta estratégica de canales y contenidos
que deben ofrecer los medios piiblicos; también hay que aplicar el recien-
te Convenio colectivo que han aprobado los trabajadores, y se esté en pleno
proceso de negociacion del contrato programa que debe regir la Corpora-
cién durante los proximos cuatro afios. Estos y otros elementos justifican
con creces la necesidad de que el Consejo de Gobierno disponga de una
presidencia elegida por la mayoria del Parlamento que pueda representar
y liderar la Corporacién Catalana de Medios Audiovisuales al margen de con-

150

troversias coyunturales en el proceso de eleccion. Los mecanismos internos
que se han puesto en marcha ante la situacidn excepcional que comporta
el hecho de que la presidencia esté vacante, configuran una situacién de
provisionalidad que debe prolongarse el minimo tiempo posible antes
de que se restablezca la normalidad. La eventualidad de que no se pudie-
raelegir un nuevo presidente o presidenta situarfa ala Corporacién en una
posicion de debilidad ante los cambios y los procesos de negociacién que
debe afrontar, los cuales se producen en un contexto de creciente comple-
jidad del sector audiovisual y de las dificultades propias dela crisis econd-
mica en la que nos encontramos.»
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de Medios Audiovisuales, a quien realmente se trataba de sustituir por una mayoria
rebajada, y que tampoco eran admisibles en términos constitucionales (ST 68/2007,
FJ 10) formulaciones tan ambiguas para apoyar la urgencia como el «contexto de cre-
ciente complejidad del sector audiovisual» y «las dificultades propias de la crisis eco-
némica en la que nos encontramos». De ahf que concluyera que el DL 2/2010 era con-
trario al art. 64.1 del Estatuto de Autonomia por falta de presupuesto habilitante y
que podia haber sido sustituido por una Ley formal, tramitada en lectura dnica: «en
nuestro sistema institucional de asamblea legislativa unicameral, la previsién de pro-
cedimientos legislativos especificos, como el de lectura tinica, facilitan enormemente
la celeridad en la tramitacién de iniciativas legislativas de origen gubernamental y
son una via muy apropiada para tramitar proyectos de ley de formulacién simple. La
naturaleza y lasimplicidad de la medida que formula el articulo iinico del Decreto-ley
objeto del presente Dictamen es, por lo tanto, especialmente adecuada para este tipo
de tramitacién (p. 30).»

4.3 El decreto-ley como mecanismo para terciar en controversias judiciales

Situamos bajo esta riibrica al DL 1/2010, de 7 de enero, del Consell valenciano, de medi-
das de proteccion y revitalizacion del conjunto histérico de la ciudad de Valencia, 88
yaderogado por la Ley subsiguiente 2/2010, de 31 de marzo, de idéntico titulo, trami-
tada por cierto en sélo dos meses y que se encuentra recurrida de inconstitucionalidad
como dijimos y suspendida de vigencia en todo su articulado. Una y otra norma tra-
tan de terciar en la polémica judicial desatada entre el Estado y la Comunidad Auté-
noma acerca de la compatibilidad entre la declaracion del conjunto histérico de aque-
lla ciudad como Bien de Interés Cultural y el Plan Especial de Proteccion y de Reforma
Interior (PEPRI) del barrio de El Cabanyal, puesto que la Administracién estatal, desde
una postura de inhibicidn inicial,'89 ha pasado a sostener que el mencionado instru-
mento urbanistico, aprobado en 2001, alteraba parte de la estructura urbana y arqui-
tecténica del conjunto en contra de la legislacion valenciana de patrimonio cultural.
Y decimos que el DL tratd de interferir e inmiscuirse en un asunto de legalidad ordi-
naria que se habfa judicializado (el mismo ejecutivo autonémico dice que se trata del
«Plan que mayor controversia juridica, politica y social ha suscitado en la historia de
la Comunitat Valenciana, hasta el punto de haber sido objeto de nueve sentencias del
Pleno de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de la Comunitat Valenciana, confirmadas en sede casacional por tres sentencias de la
Sala delo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo» porque el propio decre-
to-ley, en su exposicion de motivos, cita como presupuesto el iltimo eslabén de la dis-
puta, laaprobacidn de la Orden del Ministerio de Cultura de 29 de diciembre de 2009,
por la que, y transcribo literalmente: «En contra de lo expresamente afirmado por el
Tribunal Supremo y de la voluntad patente de Les Corts, ha declarado que el Plan
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188 Validado por Res. 3/VII,
delaDiputacién Permanente de las
Cortes Valencianas, aprobada en la
reunién del dia 14 de enero de 2010
(Docv 27 enero)

189 Como acreditan los hechos
enjuiciados en la sTs de 25 mayo
2009 (LA LEY 84859/2009), que con-
dend al Estado a resolver motiva-
damente la denuncia por expolio
formulada por una asociacién con-
tra el pEPRI del Cabanyal-Canya-
melar y que habi{a archivado ale-
gando su falta de competencias en
materia urbanistica.
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190 Algunas de esas perlas
eran: «Se declara expresamente que
el Plan Especial de Proteccién y de
Reforma Interior del Cabanyal-Can-
yamelar [...], no perjudica, dafia,
deteriora o menoscaba de cualquier
otro modo la proteccién del conjunto
histérico de la ciudad de Valencia»
(art. 1.1) 0 «Se autorizan expresa-
mente las actuaciones e interven-
ciones sobre la estructura urbana y
arquitectdnica del conjunto histd-
rico de Valencia que prevé el Plan
Especial de Proteccion y de Refor-
ma Interior del Cabanyal (art. 2).»
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Especial de Proteccion y de Reforma Interior del Cabanyal-Canyamelar determina la
expoliacion del conjunto histérico del Cabanyal, y ha requerido al Ayuntamiento de
Valencia y ala Generalitat para que suspendan cualquier actuacion de ejecucion del refe-
rido Plan.

Con independencia de las medidas que puedan adoptar el Ayuntamiento de Valen-
cia y la administracion de la Generalitat para que se respeten las competencias que
corresponden a la Generalitat conforme al articulo 49.1.5.2 del Estatut d’Autonomia
de la Comunitat Valenciana, se anule la indicada Orden del Ministerio de Cultura, se
restablezca la legalidad y se dé pleno cumplimiento a lo ya resuelto por el Tribunal
Superior deJusticia dela Comunitat Valenciana y el Tribunal Supremo, el Consell esti-
ma que es preciso que mediante una norma con rango de Ley especificamente dirigi-
daa tutelar la situacion del Cabanyal se ponga definitivamente de relieve que la pro-
teccién del conjunto histdrico de la ciudad de Valencia, declarado Bien de Interés
Cultural por el Decreto 57/1993, de 3 de mayo, del Consell, es compatible con la ejecucion
plena del Plan Especial de Proteccion y de Reforma Interior del Cabanyal-Canyame-
lar, aprobado definitivamente por Resolucién de 2 de abril de 2001, del conseller de
Obras Publicas, Urbanismo y Transportes, y que dicho Plan mejora la proteccion del
conjunto histérico de la ciudad de Valencia, siendo instrumento eficaz para la mejor
consecucion de los generales fines proteccionistas del articulo 11 del Estatut d’Autonomia
dela Comunitat Valenciana y de la Ley del Patrimonio Cultural Valenciano y los espe-
cificos del Decreto 57/1993, de 3 de mayo, del Consell (parrafos décimo y undécimo).»

Alavista de semejante afirmacién, no sorprende tampoco después el caricter emi-
nentemente declarativo del articulado, que podria resumirse en el despropdsito de
hacer decir a una norma con rango de ley que asume los contenidos de otra de cardc-
ter reglamentario,'®° para situar en otra sede jurisdiccional distinta (el Tc), con legi-
timacién mds reducida, el posible cuestionamiento, como efectivamente asi ha suce-
dido. Podria realizarse un andlisis mas detallado que excede del embrionario que
puede ser objeto de un trabajo como el presente, pero sirva como muestra de los exce-
sos que denunciamos la disposicion final tinica (entrada en vigor) del pL valenciano 1/2010:

«El presente Decreto-ley entrard en vigor el mismo dia de su publicacién en el
Diari Oficial de la Comunitat Valenciana.

Los efectos del mismo se retrotraerdn, en lo que pudiera ser necesario para su plena eficacia, al
11demayo de1993, fecha de la entrada en vigor del Decreto 57/1993, de 3 de mayo, del Con-
sell, y al 2 de abril de 2001, fecha de la aprobacidn definitiva del Plan Especial de Protec-
cion y de Reforma Interior del Cabanyal-Canyamelar» (cursivas mfas).

4.4 Otras situaciones calificadas de urgencia

Particulares caracteristicas reviste la internalizacion del decreto-ley en las Islas Bale-
ares, donde, a su uso sistematico para la articulacion de politicas ambientales [como
denuncia Trias Prats (2010: p. 635)|, hay que unir también el ensayo del decreto-ley
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singular. Realizando un relato cronoldgico, comenzaremos con el DL 1/2007, de 23 de
noviembre, de medidas cautelares hasta laaprobacién de normas de proteccidn de dreas
de especial valor ambiental para las Illes Balears.!°! Se trata de una disposicion que
adopta una serie de decisiones caracterizadas, como denominador comun, por deter-
minar temporalmente la imposibilidad de transformacién urbanistica de diversos
espacios dotados de valores ambientales, ya mediante la suspension de la vigencia del
planeamiento, ya mediante la de los procedimientos de otorgamiento de licencias o de
aprobacién de instrumentos que amparasen actuaciones de transformacién del suelo, 9>
hasta tanto se ultimara una «ley de medidas urgentes para un desarrollo territorial
sostenible en las Islas Baleares».1%3 Como elemento parala polémica, sefialar que uno
delos contenidos principales del pL en cuestidn tiene su origen en un acuerdo con el
Estado,adoptado en el seno dela correspondiente Comision Bilateral de Cooperacion,
segun el cual, para evitar el recurso de inconstitucionalidad, la Comunidad Auténo-
ma se comprometia a derogar la disposicién adicional decimocuarta de la Ley de las Islas
Baleares 25/2006.19* Pues bien, el art. 3 del DL 1/2007 no procedid ala derogacién de aque-
lla adicional, que pretendia legalizar establecimientos de temporada en la costa en
suelo rustico, sino a la mera suspensidn de su eficacia, relegando dicha expulsién del
ordenamiento juridico ala Ley 4/2008, de 14 de mayo, que, curiosamente, la derogd sin
mis, sin prever regulacion alternativa, procediendo a eliminar otros supuestos de
excepcion que se habfan ido introduciendo en aquella Comunidad en el régimen
de proteccién del suelo.®> Como se ha dicho, junto con la comentada, el bL 1/2007
tomaba otras medidas cautelares que, por su brevedad (eran 4 en total) perfectamen-
teadmitian su canalizacién por el procedimiento legislativo en cualquiera de las moda-
lidades que le aportan una mayor celeridad.

En el caso del segundo ejemplo de decreto-ley balear que querfamos citar, nos
encontramos con una norma singular. Es el DL 2/2009, de 8 de mayo, de medidas urgen-
tes para la construccién de un hospital en la isla de Eivissa.1°® Ademds, se riza el rizo
inventando la categoria del decreto-ley de desarrollo de otro anterior pues: «La extra-
ordinariay urgente necesidad que justifica laadopcidn del presente Decreto-ley deri-
va de dotar ala isla de Eivissa de un nuevo equipamiento sanitario para la adecuada
atencion sanitaria asistencial de la poblacidn, ademds de la aconsejable tramitacién
rdpida delas inversiones de interés autondmico tal como exige el Decreto-ley 1/2009,
de 30 de enero, de Medidas Urgentes para el Impulso de la Inversién en las Illes
Balears» (pdrrafo sexto del apartado II de la exposicién de motivos).

Por lo demds, el contenido es llamativo por si solo al tratarse de un decreto-ley
cuyo articulo tnico dispensa, para un caso concreto, el camplimiento de los requisi-
tos establecidos en varias leyes autondmicas, clasificando directamente como suelo
urbano unos determinados terrenos del municipio de Ibiza, permitiendo la ejecucién
delas obras sin mis tramite que laaprobacion del proyecto por el Servicio de Salud de

TEORIA Y PRACTICA DEL DECRETO-LEY AUTONOMICO

191 Da publicidad al acuerdo
de convalidacidn la Res. del Parla-
mento de las Islas Baleares 12 diciem-
bre 2007 (o1B 18 diciembre).

192 Véase el andlisis que delos
contenidos de dicho DL 1/2007 rea-
lizan Socfas Camacho y Trias Prats
(2008: p. 552).

193 Que se aprobd de hecho
con ese titulo como Ley 4/2008, de
14 de mayo.

194 El mencionado Acuerdo
fue objeto de publicacidn, median-
te Resolucién de 25 septiembre 2007
de la Secretaria de Estado de Coo-
peracién Territorial, en BOE 4 octu-
bre.

195 El comentario critico de
dicha Ley, en conexién con el pri-
mer paso representado por el bL
1/2007, 1o realiza ala perfeccién Trias
Prats (2009: pp. 569y s5).

196 Convalidado mediante
Res. 9 junio 2009 (BOIB 27 junio).
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197 Derogado en sesién del
dfa 17 diciembre 2009, la corres-
pondiente Res. del Parlamento fue
publicada en Bo1s 24 diciembre.

198 Que fue convalidado por
Res. 27 abril (Bo1B 1 mayo).

199 Véase Trias Prats (2011).
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las Islas Baleares con informe previo municipal y exceptudndolo también de la nece-
sidad de obtener permiso de instalacién. Una vez mas, la «situacion de brusca desaceleracion
econdmica, sobre todo en sectores como el de la construccion» pretendian afiadirse
como justificacion de la «urgente actuacion de la Administracion con el fin de impul-
sar la obra puiblica y asf conseguir una rdpida salida de la crisis». Pero ni esa ni otras razo-
nes (como la de que el previsible aumento de la poblacion harfa «imposible asumir la
asistencia sanitaria con la actual infraestructura») avalaban la sustitucién de una ley
formal por un decreto-ley.

El que examinamos a continuacion, en este apartado de otros, es el contrapunto
al anterijor al revestir las notas de decreto-Ley plurisingular, reuniendo en una norma
distintos regimenes singulares (la propia exposicién de motivos reconocia que se tra-
taba de solucionar «problemas muy concretos»). Es el DL 4/2009, de 27 de noviembre,
de medidas urgentes en materia de ordenacién del territorio y medio ambiente,'*”
que, como se dijo, fue derogado en el Parlamento balear. No obstante, el bL 1/2010 de
26 de marzo, de medidas urgentes relativas a determinadas infraestructuras y equi-
pamientos de interés general,'%8 recuperd buena parte de sus contenidos seis meses des-
pués, tramitindose, ademds, como Ley 10/2010, de 27 julio, denominada ahora de medi-
das urgentes relativas a determinadas infraestructuras y equipamientos de interés
general en materia de ordenacion territorial, urbanismo y de impulso a la inversidn.
Elsolo dato de que tres de los cuatro contenidos del DL 4/2009 y tres cuartas partes de
su exposicion de motivos se reprodujeran seis meses después, a través de la misma
figura normativa, desacredita totalmente la concurrencia del presupuesto habilitan-
te en ambos casos: en el primero, porque se demuestra que la regulacion podia espe-
rar y, en el segundo, por haber tenido tiempo para la tramitacién de una ley formal
desde que se demostrod se tenfa conciencia de la situacion. Algo podrd decir sobre ello
el Tribunal Constitucional pues, si bien el DL 4/2009 no se recurrid, si se hallan pen-
dientes de resolucién los conflictos en defensa de la autonomia local planteados con-
tra el DL 1/2010 y contra la ley de conversion de éste, 10/2010, de 27 de julio.

En relacion con el DL 1/2010, ademas de las dudas que suscita la eleccién del ins-
trumento normativo, resulta polémico, desde el punto de vista ambiental, alguno de
sus contenidos pues procede a exonerar a determinados dmbitos de suelo urbano o
urbanizable de uso residencial del servicio de alcantarillado sin otra justificacion que
«la agilizacién del desarrollo urbanistico y edificador», «en un contexto de medidas
parael impulso dela economia», llamada a ser «motivo de dinamizacién de las empre-
sas de un sector especialmente castigado por la crisis».1%° El impugnado ante el Tribunal
Constitucional no es, sin embargo, ese precepto, sino otro por el que se procede ala califi-
cacion ex lege como sistema general de un 4mbito de actuacidn de carcter supramu-
nicipal en la isla de Ibiza. Por lo demds, la Ley 10/2010 incorpord contenidos novedo-
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sos, convirtiéndose en un conglomerado de medidas dispersas cuyo pretendido nexo
deunidn es la respuesta a la crisis econdmica y el fomento de la inversion.

Finalmente, centraremos la atencion en el bL 5/2009, de 27 de noviembre, de medi-
das relativas al servicio publico regular de viajeros por carretera de las Islas Baleares y
determinadas disposiciones en materia urbanistica,?°® que responde a patrones ya
denunciados con anterioridad. Por un lado, se trataba de permitir prorrogar unas con-
cesiones de transporte al amparo de un régimen transitorio de un reglamento comu-
nitario fechado el 23 de octubre de 2007, con lo que los dos afios transcurridos demues-
tran que habia habido tiempo mds que de sobra para tramitar unaley formal. Por otra
parte, introdujo unos cambios en materia urbanistica cuya urgencia no justifica mas
que con la genérica mencidn a que «resultan necesarios para dar una respuesta rapi-
da, en el marco delaactual coyuntura, coadyuvando a un impulso de la actividad eco-
némica en diferentes zonas de nuestra Comunidad Auténoma, sin dejar de lado los cri-
terios de sostenibilidad y de preservacién del patrimonio histdrico». Con razén se ha
destacado porladoctrina que este decreto-ley se convierte en ejemplo paradigmatico
dela manera en que la situacién de crisis econdmica ha condicionado la accidn de los
poderes publicos en los tltimos afios, convirtiéndose en el principal factor que ha
orientado su actuacion mis alld de los objetivos propios de cada uno de los sectores de
actividad.?! Por lo demds, el DL 5/2009 contempla un régimen singular, pues su art. 9
faculta, excepcionalmente, al planeamiento general de la isla de Formentera para lle-
var a cabo una nueva delimitacién de los tres conjuntos histdricos declarados Bien de
Interés Cultural. La desconexion de sentido entre los dos tipos de regulaciones (la rela-
tivaal transporte y la urbanistica) y la injustificada urgencia en ambos casos para vehi-
culizar los cambios mediante decreto-ley debieran haber llevado a la tramitacién de dos
proyectos de ley separados.

IV. Primeras conclusiones generales

Desde un punto de vista tedrico, pocas son las voces que cuestionan la incorporacién
alos Estatutos de autonomia de la habilitacién correspondiente a sus ejecutivos para
dictar decretos-leyes con similares restricciones a las verdaderamente queridas por el
constituyente para el Gobierno de la Nacién en el art. 86 CE. Pese a las dudas, precisa-
mente de constitucionalidad, planteadas por algunos autores [Bafio Leén y Boix Palop
(2005: p. 266 y ss) 0 Sanz Pérez (2007: p. 7)|,2°% son mds los que creen que el Estatuto,

200 Convalidado por acuerdo del Pleno de 17 diciembre, hecho puibli-  excepcién ala potestad legislativa de las Cortes Generales, la creacién de esta
co en BOIB 24 diciembre. limitacién a los Parlamentos autonémicos deberia ser efectuada por la
201 Véase Trias Prats (2010: p. 638). Norma Constitucional, tinica norma que puede crear y prever el érgano
202 En palabras de este tiltimo, «los Estatutos no son normas suficientes ~ parlamentario autonémico y sus limitaciones funcionales.»
que puedan crear los Decretos-leyes autondmicos. Si el Decreto-ley es una
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en tanto norma encargada de la distribucidn de poderes en la Comunidad, es cauce
apropiado para la regulacién de la figura (de hecho, no se ha recurrido por este moti-
vo ninguna de las reformas estatutarias) y que lo que resulta discutible es la oportu-
nidad yla conveniencia de hacerlo. Contra el parecer de que, después de casi treinta afios
de desarrollo autondmico, las amplias competencias de nuestras Comunidades exi-
girfan disponer de iguales herramientas de respuesta normativa que el Estado,?%
podemos convenir en que, sin embargo, la extensién del decreto-ley al sistema de fuen-
tes del ordenamiento autondmico era innecesaria y resulta peligrosa «como demues-
tra a la perfeccion el uso y abuso que del decreto-ley se ha hecho en el dmbito esta-
tal».204

Si, en el caso del Estado, «no hay razones para justificar que, de instrumento de urgen-
cia, se transforme en un instituto dindmico y expansivo mds alld de las previsiones
constitucionales, ni para propiciar que la labor parlamentaria quede por ese cauce
reducida ala mera revisién delaley»,2%5 todavia menos en el caso de las Comunidades
Auténomas, donde no existe practicamente ninguna situacion extraordinaria ala que
no pueda hacerse frente, en realidad, por medio de una ley de lectura dnica o trami-
tada por el procedimiento de urgencia. Para un recto uso del decreto-ley, no es suficiente
cualquier necesidad sino aquellaala que no pueda atenderse ni siquiera con las moda-
lidades mis expeditivas del procedimiento legislativo, teniendo en cuenta los matices
que esta afirmacién tiene en el dmbito de los Parlamentos autondmicos donde la expe-
riencia demuestrala posibilidad practica de aprobar leyes en plazos extraordinariamente
rapidos, en parte debidos a la existencia de una sola Cdmara. El Instituto de Estudios
Autondmicos, en uno de sus informes con motivo de la reforma del Estatuto de Cata-
luiia, lo resumi{a a la perfeccion. Si «durante los 25 afios de vigencia del Estatuto no pare-
ce que se haya echado en falta esta figura», «el hecho de que no se contemple en nues-
tro ordenamiento no debe considerarse forzosamente como una carencia, sino
posiblemente todo lo contrario».206

De hecho, tras la importacién de la técnica, ya tenemos las primeras sefiales de
alarma de que, como en otros casos, nuestras Comunidades no se han separado un

203 Véase Balaguer Callejon (2007: p. 447), que sefiala que el decre-
to-ley no era, sin embargo, preciso en la primera andadura de las Comunidades
Auténomas, dadas sus limitaciones competenciales y su incipiente desarrollo,
o Tur Ausina (1999a: p.297), que asimismo cifra en ese légico aumento del
autogobierno y en esa mayor capacidad de reaccion que habria que reconocer
alos Consejos de Gobierno autonémicos el haberles dotado de esta herra-
mienta normativa, parala que reivindica una «desdramatizacién». La auto-
raafirma literalmente que «las potestades legislativas de los Gobiernos en
el marco del dmbito autonémico, se convierten en uno de los instrumen-
tos de direccién politica en su propio territorio, que satisface la bisqueda
de un mayor margen de maniobra, y que se encuentra especialmente dise-
fiado para solventar con eficacia y prontitud las necesidades derivadas de
la creciente asuncién competencial». A nuestro juicio, sin embargo, no
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resulta tan 1égico explicar que esta figura habria devenido necesaria por
la «mayoria de edad» de nuestras Comunidades cuando disponen de otros
procedimientos dgiles para afrontar las urgencias como han venido hacién-
dolo durante més de veinte afios.

204 De nuevo, Bafio Ledn y Boix Palop (2005: p. 266).

205 La cita es de Astarloa Huarte-Mendicoa (1996-1999: p. 154), pero
las criticas son casi undnimes en la doctrina. Tan despiadadas como vera-
ces son, por ejemplo, las afirmaciones de Coello de Portugal (1993: pp. 1y 2),
para quien «el uso del Real Decreto-Ley es algo en si mismo andmalo>», «la
extraordinaria y urgente necesidad es una falacia més de la Constitucién»
0 «la prictica ensefia que los Gobiernos han venido sirviéndose del Decre-
to-ley para salir airosamente de sus apuros politicos».

206 Tomo la cita del informe de Pitarch Segura (2008: p. 36).
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dpicedela pricticadel Estado y de que han acabado siguiendo el camino que, aunque
equivocado, iniciara éste en su momento. Han interiorizado desde el primer momen-
to que las «leyes del ejecutivo» que los Estatutos de Autonomia prevén para necesidades
extraordinarias y urgentes no son sino una via mis de produccién de normas, que les
permiten articular medidas y aun politicas de la mdxima incidencia en sus territorios,
al margen del engorroso procedimiento legislativo ordinario en sus Asambleas, cuyo
papel reducen al de comparsa. Destaca el predominio material de los decretos-leyes deri-
vados de la crisis econdmica y el bajisimo indice de decretos-leyes que se tramitan
como proyectos de ley. Se ha asumido pronto, con demasiada naturalidad, que cualquier
urgencia que deba ser afrontada con fuerza de ley permite acudir a aquel instrumen-
to, como han venido haciendo los Gobiernos de la Nacidn de turno. Hasta tal punto que,
alos cinco afios de la incorporacién de esta figura al sistema autondmico de fuentes,
podemos llegar a conclusiones tan preocupantes como las que ha venido extrayendo
lainmensa mayorfa de la doctrina de la utilizacidn descontrolada (en todos los senti-
dos dela palabra) del art. 86 ck.

Nos hemos acostumbrado a que, en la exposicion de motivos del decreto-ley en cues-
tién, el ejecutivo correspondiente afirme con férmulas mds o menos estandarizadas que
concurre la urgencia, y a que dé por hecho el cardcter extraordinario de la situacion.
En consecuencia, se deja en manos de los Gobiernos la capacidad, no sélo inicial sino
también ultima, de decidir cudles son los supuestos en que el legislador verd reduci-
do su papel al de mero espectador que convalida lo hecho y, con ello, anuladala posi-
bilidad de incorporar, a través de un debate publico, las aportaciones de los represen-
tantes del conjunto de la sociedad. Asf, no sdlo asistimos al «socavamiento de la
institucién parlamentaria»,?%” o vemos cémo «se “puentea” la funcién que constitu-
cionalmente corresponde a las Cimaras legislativas», sino que se dificulta de forma insu-
perable el ejercicio de acciones por los particulares para proteger sus derechos.28 Y es
que, incluso en supuestos tan claros como algunos de los examinados supra en los que
se aprecia palmariamente que el decreto-ley no era el instrumento normativo ade-
cuado para la adopcién de las medidas, ninguno de los legitimados ha tomado la ini-
ciativa de presentar un recurso de inconstitucionalidad, ni, de haberlo hecho, habria
esperanza de conseguir un pronunciamiento en contra, salvo que se consiga conven-
cer al Tc de que las diferencias existentes con el Estado exigen una estricta aplicacidn
delaformade entenderla urgencia de la necesidad, aun dando por hecho que ésta sea

207 Asi lo calificd en su dia Lasagabaster Herrarte (2003: p. 40)

208 Como sentenciaba Coello de Portugal (1993: pp. 1y 2). El mismo
autor abunda enlaidea después al sefialar que «las Cortes Generales dejan
desser érganos verdaderamente parlamentarios, donde hay una discusion
real sobre la decisién, y pasan a ser 6rganos destinados a albergar dos cla-
ses de representantes: los que van a aplaudir unas medidas que ya rigen, y
los que van a protestar por unas medidas que se les han impuesto a ellos

y asus votantes» (p. 4). Afiade que «no se piense que “lo mismo pasa conel
resto de la legislacién”. Porque —de nuevo— ni el Decreto-ley es propiamente
una forma de legislar, n de hecho pasalo mismo. En el procedimiento legis-
lativo ordinario no se imponen hechos consumados a ningtin Parlamento
[-..]- Es mucho més ficil pactar en el Parlamento cuando a la Cimara se le
han impuesto unos «hechos consumados» que cuando se discute sobre la
hipotética posibilidad de “hechos por consumar”.»
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209 Vaticinio que, para el Esta-
do, realizé muy pronto Jiménez
Campo (1982: 40).

210 Vuélvase sobre Bafio Ledn
y Boix Palop (2005: p. 268).

211 Unautilizacién mds met6-
dica, en la que el decreto-ley que-
dara desterrado antelos problemas
que son estructurales y no coyun-
turales, reclamaba Barreiro Gonzi-
lez (2003: p. 58).

212 Reconociendo esa apa-
riencia de buen derecho, reclama ese
papel para el Alto Tribunal Soriano
Garcia (1983: p. 467).
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extraordinaria. Las Asambleas autondmicas estin mejor pertrechadas si cabe para
atender las urgencias que las Cortes Generales y, por tanto, de nuevo habrd que reto-
mar el discurso de que nos encontramos ante una «lucha por el Parlamento» [Astar-
loa Huarte-Mendicoa (1996-1999: p. 175)].

También en las Comunidades Auténomas, el decreto-ley amenaza con ser «el cauce
a través del que el Gobierno procure una irregular “flexibilizaciéon” del sistema de
fuentes y una ruptura del marco legal dentro del que deben moverse sus disposicio-
nes».2% En palabras de Pitarch Segura (2008: p. 45), del dmbito de la funcidn legisla-
tiva, el decreto-ley va a acabar por incardinarse en la de confianza entre un ejecutivo
y sumayoria parlamentaria cuando, para ello, ya hay otros procedimientos mds eficien-
tes y adecuados. Por si fuera poco, en coyunturas econdmicas como la presente, la expe-
riencia practica de los decretos-leyes autondmicos demuestra que estas disposiciones
son especialmente aptas para la adopcidn de medidas conflictivas, por una via que
evita el previo debate parlamentario, caracteristica ésta que acaba siendo el verdade-
ro motivo de su prevision y empleo.?10

La separacion que, entre el modelo querido por el constituyente y la prictica guber-
namental bendecida por el Tribunal Constitucional, ha acabado por asentarse en rela-
cion con los decretos-leyes del Estado estamos a tiempo de corregirla por lo que a los
de las Comunidades Auténomas se refiere. Para empezar, porque puede evitarse que
las que nola han incorporado atin no caigan en el error de pensar que disponer de esta
herramienta normativa, que llega lastrada por afios de abuso estatal consentido y
vicios en su aplicacidn, mejoray profundiza su autogobierno. En los territorios que ya
disponen de ella, deberian ser los propios ejecutivos los que relegaran el uso de la
figura alos pocos supuestos en que verdaderamente pudiera estimarse concurrente el
supuesto de hecho, en los términos en que inicialmente fue concebido, y motivindo-
lo asi debidamente.?!! El presupuesto habilitante requerido por los Estatutos deman-
da una utilizacién todavia mds cuidadosa de la exigida por la Carta Magna al Gobier-
no de la Nacién.

Desde luego, poco cabe esperar del control politico que representa la sujecion al
tramite de la, aunque en puridad mal llamada, nunca mejor definida como convalidacién
parlamentaria, dado que es notorio que, entonces, actia el continuo Gobierno-mayo-
riay se valida siempre el amplio margen de apreciacién conferido al primero. Podria
enmendarla, sin embargo, el Alto Tribunal en los recursos que tiene pendientes, uti-
lizando criterios de jurisprudencia empirica como los que, en su dia, sugiriera Marc
Carrillo (1987: p. 69). A la esfera autondmica, resulta trasladable el anhelo insatisfe-
cho a nivel estatal de que, aunque admitamos un fimus boni iuris en favor de los ejecutivos,
el Tribunal Constitucional contraste activamente las situaciones de urgencia.?!? De
lo contrario, estaremos en condiciones de traspasar el limite que consiste en impedir
«que estos decretos-leyes se instalen en nuestro ordenamiento como un sistema alter-
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nativo de legislar, que pasaria asi a ser un sistema también ordinario de legislacién»

[Soriano Garcia (1983: p. 467)).

En definitiva, es urgente que los ejecutivos autonédmicos se replanteen que esta

figura no es un instrumento normativo del que puedan hacer uso simplemente por como-

didad. Seria extraordinario contar para ello esta vez, dadas las peculiaridades institucionales

delas Comunidades Auténomas, con el aval del Tribunal Constitucional.
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