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1. INTRODUCCION

Desde hace ya unos afios estamos asistiendo a un aumento pro-
gresivo del uso del decreto-ley, incluso un incremento exponencial de
esta figura en las ultimas legislaturas que representa, también, un auge
del Ejecutivo, en detrimento del Parlamento. En la actual legislatura
(2019-2023) se han producido circunstancias excepcionales (la pande-
mia, el volcan de la Palma o la crisis econdmica derivada de la guerra
de Ucrania) que han propiciado que el Gobierno asumiera temporal-
mente, una cierta dosis de poderes extraordinarios, hecho que hubiera
requerido que el control del Parlamento sobre el ejecutivo fuera mas
importante todavia'.

En las siguientes lineas vamos a apuntar algunas de las causas que
lo han motivado y sus consecuencias o impactos en el sistema de fuen-
tes, ya que el uso del decreto-ley ha llegado a sustituir a la iniciativa

! La finalizacion de la pandemia ha comportado un descenso en el nimero de decretos
leyes, aunque su niimero total sigue siendo «el sexto mas elevado de los ultimos 40 afios» y
casi duplica la media de este periodo pese a que esta figura «se reserva a casos de extraordinaria
y urgente necesidad». Vid., ler Informe sobre la situacion del Estado de Derecho en Esparia
(2018-2021), Fundacion Hay Derecho, noviembre 2022.
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legislativa ordinaria como instrumento preferente del Gobierno para
legislar, para finalizar con algunas propuestas que pudieran evitar este
recurso, en muchas ocasiones injustificado, a los decretos leyes.

El decreto-ley es una fuente extraordinaria del ordenamiento por-
que altera el reparto de funciones normativas entre el poder legislativo
y el poder ejecutivo. A pesar de que su uso se vincula a circunstancias
de extraordinaria y urgente necesidad, se ha convertido en una forma
practicamente habitual de legislar, quedando el Congreso relegado a
ser un mero ratificador de la normativa gubernamental a través de su
convalidacion, lo que supone una alteracion palpable del sistema par-
lamentario de nuestro ordenamiento constitucional.

Como es propio de una democracia parlamentaria, son las Cortes
Generales las que representan a los ciudadanos espaioles y ejercen la
potestad legislativa del Estado, siendo por ello la ley parlamentaria
la norma que representa la emanacion de la voluntad popular. Asi lo
afirma el predmbulo de nuestra Constitucion y asi lo determinan sus
arts. 1 y 66. Deberia, pues, resultar evidente que la potestad que el
art. 86 CE atribuye al Gobierno para dictar normas con fuerza de ley
se inserta en este disefio como excepcion, y de ningun modo erige al
poder ejecutivo en colegislador en pie de igualdad con los represen-
tantes democraticamente elegidos por el pueblo. En la redaccion del
art. 86 CE? hay un reconocimiento expreso de la doble voluntad de los
constituyentes: por una parte, dotar al poder ejecutivo de funciones
legislativas necesarias y, generalmente aceptadas en los sistemas par-
lamentarios contemporaneos y, junto a ello, limitar su uso, en virtud de
su caracter extraordinario, en cuanto difiere radicalmente de los modos
ordinarios de expresion de la voluntad colectiva. La Constitucion atna,
de este modo, reconocimiento y restriccion®. Y desde esa mirada debe
ser enjuiciado el ejercicio que realizan los ejecutivos, abogando por
una interpretacion restrictiva que debe encontrar su razon de ser en la
necesidad de preservar la posicion central constitucional de las Cortes
Generales. Por ello, el uso notoriamente desmedido y en ocasiones
fraudulento de la figura del decreto-ley comporta un grave desequili-
brio de la arquitectura constitucional, dejando en entredicho la propia
nocién de democracia parlamentaria. Al Tribunal Constitucional le
corresponderia realizar un control externo que actiie de contrapeso al
juicio politico que se corresponde efectuar al Gobierno y al Congreso,
con la finalidad de evitar o paliar con su actuacion politica las conse-
cuencias de una grave crisis.

2 1. Astarloa Huarte-Mendicoa calificd el proceso de elaboracion de este precepto «sig-
nificativamente pacifico» por lo que este instrumento normativo fue «una de las instituciones
menos debatidas de cara a su integracion definitiva en la norma basica de 1978», en: «Teoria
y Practica del Decreto-Ley en el ordenamiento espafiol», Revista de Administracion Publica,
num. 106, 1985, p.97.

3 1. ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, «Teoria y Practica del Decreto-Ley...», op. cit., p. 102.
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Pero la realidad ha sido otra, y la utilizacion abusiva y sin medida
del uso de los decretos leyes se ha convertido en una forma ordinaria
de legislar, transformando al ejecutivo en un legislador alternativo?,
debilitando a la ley y alejando al Parlamento de la centralidad funcio-
nal que le confiere la Constitucion’. Estas deficiencias y disfunciones
acumuladas durante afos han sido avaladas por la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, lo que ha propiciado no solo un aumento de
decretos leyes, sino incluso su perversion y una disminucion constante
de la actividad legislativa del Parlamento, o lo que es lo mismo, un
fracaso en el ejercicio de sus funciones®. Aragon senala que estamos
ante «un gran problema muy necesitado de urgente solucion [...] que
ha llegado a un extremo de gravedad que nuestro ordenamiento no
puede soportar»’. El decreto-ley tiene rango de ley, pero carece de la
naturaleza juridica de la ley, por ello, su abuso, afecta directamente al
sistema de fuentes.

2. UNA POTESTAD CONSTITUCIONAL ASIGNADA AL
GOBIERNO, PERO EXCEPCIONAL

La potestad de elaborar decretos leyes es un poder juridicamente
atribuido al ejecutivo, pero no se trata de un poder propio del Gobierno,
sino que excepcionalmente, este drgano asume potestades que origi-
nalmente corresponden al Parlamento, por lo que solo actua en virtud
de la situacion de urgente necesidad. Garcia de Enterria afirmoé que
«se entiende por decreto-ley toda norma con rango de ley que emana,
por via de excepcion, de un 6rgano que no tiene el poder legislativo,
concretamente del Gobierno o Consejo de ministros»®.

Tur Ausina expone una tesis en la que se diferencia potestad de
funcién teniendo en cuenta la division de poderes desde una perspectiva
juridica. Entiende la funcion legislativa como la actividad del Estado

4 J. A. SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo, Madrid, Centro de
Estudios Ramon Areces, 1988, pp. 628-629.

> Como «Parlamento débil» lo describe I. ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, «Uso y abuso del
decreto-ley. Una propuesta de reinterpretacion constitucional», en Revista Espaiiola de Derecho
Constitucional, nim. 11, 2017, pp.415-430. A las mismas conclusiones llegan, entre otros, M.
ARAGON REYES, Uso y abuso del decreto-ley. Una propuesta de reinterpretacion constitucional,
Madrid, lustel, 2016; R. TUR AUSINA, El control parlamentario de los decretos leyes, Madrid,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002; R. MARTIN REBOLLO, «Uso y abuso del
decreto-ley (un analisis empirico)», en Revista Espariola de Derecho Administrativo, nam. 174,
2015; pp.23-92, y A. M. CARMONA CONTRERAS, «El decreto-ley en tiempos de crisisy, Revista
Catalana de Dret Public, nim. 47, 2013, pp. 1-20.

¢ J. TUDELA, «Nuevos reflejos de la debilidad del Parlamento», en Cuadernos constitucio-
nales, nim. 2, 2021, pp. 95-119

7 M. ARAGON REYES, Uso y abuso..., op. cit. Nota Preliminar.

8 E. GARCIA DE ENTERRIA, T. R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, vol. 1,
Madrid, 1980, p. 142.
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de produccion de normas con rango de ley, comprensiva de las distintas
potestades establecidas que se atribuyen a los distintos poderes: «De
este modo se observa la existencia de una potestad genérica dentro de
dicha funcion legislativa [...] que es la que corresponde a las Cortes (art.
66.2 CE), pero junto a ella, también potestades restringidas como las de
los arts. 82 a 85 (decretos legislativos) y la del 86 (decretos leyes) que
corresponderian al gobierno por atribucion expresa de la Constitucion»”’.

La evolucioén de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional no
permite afirmar con certeza que este haya adoptado univocamente la te-
sis apuntada. Si bien en la STC 29/1982 se expresa que las Cortes «son
las depositarias de la potestad legislativa en su ejercicio ordinario» y
que el «gobierno podra dictar normas con rango de ley», esta posibili-
dad se configura como una «excepcion al procedimiento ordinario» (FJ
3). Enla STC 29/1986 se matiza ya el caracter excepcional y se acepta
la licitud constitucional de estas normas «mientras se respeten los limi-
tes del art. 86 de la Constitucion, [...] en todos aquellos casos en que
hay que alcanzar los objetivos marcados por la gobernacion del pais...»
(FJ 2A).Y, después, en la STC 182/1997 se vuelve a afirmar el caracter
excepcional de la habilitacion del art. 86.1 pues «supone la sustitucion
del Parlamento por el Gobierno, [por lo que] constituye una excepcion
al procedimiento legislativo ordinario y a la participacion de las mino-
rias que este dispensa y como tal sometida en cuanto a su ejercicio a
la necesaria concurrencia de todos los presupuestos circunstanciales y
materiales enunciados en dicho precepto que lo legitime» (FJ 3). Final-
mente, en la sentencia 110/2021, que resuelve el recurso contra el Real
Decreto-ley 8/2020, de medidas urgentes extraordinarias para hacer
frente al impacto econdémico y social del covid-19, se afirma que «tal
potestad legislativa excepcional [permite] rechazar la definicion que los
organos politicos del Estado hagan de una situacion determinada como
de «extraordinaria y urgente necesidad»; y declarar, en consecuencia, la
inconstitucionalidad de un decreto-ley, o de unas u otras de sus normas,
por inexistencia del necesario presupuesto habilitante. A falta del cual,
la potestad legislativa de las Cortes Generales (art. 66.2 CE) resultaria
invadida y menoscabada, al tiempo que la posicion de las minorias en
el procedimiento parlamentario de elaboracion de las leyes» (FJ 4). Se
observa asi, en general, una deferencia hacia el Gobierno que habia ido
limitandose en los ultimos afios.

Por ello, no podemos mas que compartir la consideraciéon que
realiza Aragon, para quien la excepcionalidad del decreto-ley no se re-
fiere a la situacion a regular, sino que se predica de la norma, que solo
«excepcional y extraordinariamente debe usarse para legislar»'?, pues
supone una alteracion de la distribucion de funciones entre ejecutivo y

> R. TUR AUSINA, «El control parlamentario de los Decretos-leyesy, op. cit., p.45.
10 M. ARAGON, Uso y abuso del decreto-ley. op. cit., pp.80 y ss.
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legislativo. Ello conduce a reforzar el control sobre el decreto-ley, por
parte del Congreso y especialmente, por parte del Tribunal Constitu-
cional con una modificacion de su doctrina permisiva en relacion con
esta figura normativa'l

3. CAUSAS DEL ABUSO DEL DECRETO-LEY:
FRAGMENTACION DEL PARLAMENTO
Y GOBIERNOS MINORITARIOS

Ante situaciones de crisis o de urgencia se espera, y el ordenamien-
to lo permite, que el ejecutivo reaccione con la mayor celeridad, ha-
ciendo un uso responsable de los mecanismos disponibles, en colabora-
cion con el legislativo. Uno de los requisitos que habilita la aprobacion
de decretos-leyes es que el tiempo que se requeriria para la adopcion de
esas medias a través del procedimiento legislativo resultaria demasiado
largo para dar respuesta a esa situacion de urgente necesidad. Asi, una
de las causas por las que el Gobierno recurre al decreto-ley pudiera ser
la excesiva duracion del procedimiento legislativo ordinario, ain en sus
especialidades mas abreviadas, y con los privilegios de los proyectos
de ley: prioridad en su tramitacion, exencion del tramite de toma en
consideracion por el Pleno de la Camara; aspectos todos ellos que fa-
cilitan su andadura parlamentaria.

En este sentido, las razones que han provocado ese aumento del uso
de los decretos leyes se encuentran, segun Montilla, en el «desacople
del procedimiento legislativo», demasiado lento para una sociedad que
reclama actuaciones inmediatas'?>. También Tudela considera que es
necesario «adaptar la forma de elaboracion, estructura y lenguaje de las
leyes tradicionales, al nuevo contexto social, econdémico y tecnologi-
coy, para evitar que el decreto-ley sea «la respuesta que se encuentra a
las objetivas dificultades que plantea el ejercicio natural de su iniciativa
legislativa» 3.

Pero el progresivo aumento en la aprobacion de decretos-leyes se
detecta, no solo en términos absolutos, es decir, la cantidad de decretos
leyes aprobados, sino también en términos relativos, esto es, los decre-
tos leyes aprobados en relacion con el nimero de normas con rango de
ley aprobadas por el Parlamento '

1" J. TupkLA, «Nuevos reflejos de la debilidad del Parlamento»; Cuadernos constitucio-
nales, nim. 2, 2021, pp.99-101.

2 J. A. MONTILLA, «Parlamentarismo en Espafia: algunas revisiones necesarias», en RE-
DCE, num. 38, julio diciembre 2022, p.5.

13 J. TUDELA, «El Parlamento en tiempos criticos», Cortes: Anuario de Derecho Parla-
mentario, nim. 33, 2020, pp.21-48

4 Hasta la X Legislatura, el peso relativo de los decretos leyes se sitia alrededor del 23
por 100 respecto al conjunto de normas con rango de ley aprobadas. Un analisis cuantitativo
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Segun el estudio realizado por Echegaray ', durante la etapa de cri-
sis fiscal (2008-2015) los decretos leyes llegaron a representar el 56 por
100 de las leyes ordinarias. Este dato se agudiza en los afios posteriores
y especialmente en las Gltimas legislaturas, en la que, si bien es cierto
que han concurrido circunstancias excepcionales, se han aprobado 116
leyes parlamentarias y se han convalidado 97 decretos leyes, y aunque
mas de la mitad se han tramitado como proyectos de ley (55)'¢ no todos
se han convertido en leyes. Esta situacion relega el Parlamento a un
papel pasivo y secundario y, en consecuencia, también a su producto
normativo, la ley, en detrimento de la calidad democratica del Estado.

Tudela también sitia la expansion del decreto-ley en la crisis eco-
némica del 2008, sefalando que la verdadera transformacion de su rol
constitucional sucede en el marco del Parlamento fragmentado y, mas
en concreto, con la sucesion de gobiernos sin una mayoria parlamen-
taria estable!’, por lo que pasa a ser un instrumento del gobierno para
evadir su debilidad en el Parlamento'®. Montilla, por su parte, considera
que un Parlamento fragmentado genera una mayor complejidad pero
que, en ese marco, es mas facil tramitar una ley que convalidar un
decreto-ley . Por lo que ¢l abuso del decreto-ley ante situaciones de
debilidad parlamentaria se deberia a otras causas.

Si se analiza la relacion del uso del decreto-ley con el tipo de go-
bierno que cuenta con una mayoria parlamentaria absoluta, pudiera
pensarse que no se requiere recurrir tan asiduamente al decreto-ley,
cuando muchas de esas normas pueden ser tramitadas sin inconve-
nientes a través del procedimiento legislativo. Es decir, que gobiernos
fuertes que cuentan con una amplia y disciplinada mayoria parlamenta-
ria, como ocurre en Espafia, tenderian a aprobar menos decretos-leyes
y, por el contrario, los gobiernos débiles tenderian a gobernar a través
del decreto-ley por no contar con las mayorias suficientes para sacar
adelante tales medidas por el procedimiento legislativo.

puede consultarse en M. S. ECHEGARAY, El incremento de la legislacion de urgencia. Causas,
control y propuestas, Tesis doctoral, 2017; y en R. SANZ GOMEZ y S. SANZ GOMEZ, «Analisis
cuantitativo del uso del decreto-ley en Espafa (1979-2018)», Revista de Estudios Politicos,
188, 2020, pp. 127-158.

15 M. S. ECHEGARAY, El incremento..., op cit., p.301.

' En el afio 2019, se aprobd un unico decreto-ley que fue convalidado, pero no se acordo
su tramitacion como proyecto de ley. En el afo 2020, de los 39 aprobados, 26 se tramitaron
como proyectos de ley; en el aflo 2021, 32 aprobados y 17 tramitados como proyectos de ley, y
en el afio pasado, 20 decretos leyes aprobados y 9 tramitados como proyectos de ley; y 4 en lo
que llevamos del afio 2023. Estos datos han sido obtenidos del buscador de iniciativas de la web
del Congreso de los Diputados, http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/
Iniciativas (Gltima consulta el 23 de mayo de 2023).

17" J. TuDELA, «Nuevos reflejos de la debilidad del Parlamento», Cuadernos constitucio-
nales, nim. 2, 2021, pp.99-101.

18 J. TUDELA, «El Parlamento en tiempos criticos», Cortes: Anuario de Derecho Parla-
mentario, nim. 33, 2020, pp.21-48.

" J. A. MONTILLA, «Parlamentarismo en Espafia...», op. cit., pp. 10-11.
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Si observamos los datos de la tabla adjunta, relacionandolos con el
tipo de gobierno, podemos ver que, en los gobiernos mayoritarios, se
produce una disminucion de la aprobacion de decretos leyes, con la ex-
cepcidn de la X Legislatura —en la que se llegaron a aprobar 75 decre-
tos leyes— y aumenta en aquellos en los que el nimero de escaos del
grupo mayoritario desciende. Este dato podria indicar que los gobiernos
fuertes aprovechan mas su iniciativa legislativa y se decantan menos
por la via excepcional del decreto-ley. Los gobiernos en minoria, por el
contrario, tienden a hacer un mayor uso de este instrumento. Por eso, en
un sistema parlamentario en el que el Gobierno debe apoyarse en una
mayoria parlamentaria estable, cuando no la tiene, busca, como sefiala
Tudela «evitar al Parlamento» 2°, realizando una utilizacion excesiva
de la denominada legislacion de urgencia, lo que genera la normalidad
del decreto-ley, hasta el punto de protagonizar la funcion legislativa
del Parlamento, lo cual supone una patologia en nuestra arquitectura
constitucional?'. Patologia que se traslada también a aquellas comuni-
dades autonomas que han incorporado el decreto-ley en sus estatutos.

20 J. TupELA, «Nuevos reflejos de la debilidad del Parlamento», Cuadernos constitucio-
nales, nim. 2, 2021, p.99.

2l En el siguiente cuadro puede observarse que en aquellas comunidades que han incor-
porado la figura del decreto ley en su estatuto se reproduce también la invasion del ejecutivo
en la funcion legislativa.

Decretos leyes

Comunidad Auténoma DEZ;eet:S Tramitados PL No convalidados Leyes
Andalucia 145 0 1 108
Aragon 66 6 0 166
Canarias 62 4 0 58
Castilla y Leon 36 3 0 145
Catalufa 176 6 9 234
Valencia 110 8 0 195
Extremadura 41 4 0 102
Illes Balears 84 20 1 166
Navarra 31 3 1 322
Region de Murcia 38 4 4 133
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. i Decretos Ley
Legislatura [ Periodo | Gobierno I;l;:ﬁ(;:::z]& I:iz Convalidadas Tranll)i]tados Leyes
XV 2023-actual | PSOE-UP Simple 3 1 0
X1V 2019-2023 | PSOE-UP Simple 97 51 116
X1 2019-2019 Legislatura fallida
Ju“iz%fg 181 psoE Simple 35 20 2
X 2016-junio .
2018 PP Simple 30 6 17
XI 2016-2016 Legislatura fallida
X 2011-2015 PP Absoluta 75 18 169
IX 2008-2011 PSOE Relativa 57 11 141
VI 2004-2008 PSOE Relativa 52 5 166
Vil 2000-2004 PP Absoluta 43 9 201
VI 1996-2000 PP Relativa 78 19 203
\% 1993-1996 PSOE Relativa 34 10 147
v 1989-1993 PSOE Absoluta 24 9 135
11 1986-1989 PSOE Absoluta 17 2 126
I 1982-1986 PSOE Absoluta 43 11 207
I 1979-1982 UCD Relativa 71 33 260

Por otro lado, esta progresion en la aprobacion de decretos-leyes no
va acompaifiada de un aumento de capacidad legislativa del Gobierno
a través del ejercicio de su iniciativa legislativa o del impulso de pro-
cedimientos legislativos abreviados, por lo que el tiempo que requiere
y demora el procedimiento legislativo no seria la causa que obligara
al Gobierno a utilizar la via del decreto-ley. Es mas, en alguna ocasion
hemos visto también como el Gobierno evita hacer uso de su capaci-
dad para aprobar anteproyectos de ley, que requieren informes de los
organos consultivos (CGPJ, Consejo de Estado o Consejo Econdémico
y Social), trasladando su actuacion a través de una proposicion de ley
presentada por el grupo o grupos que apoyan al Gobierno. Recordemos
que los decretos leyes no requieren tampoco el tramite los informes de
los 6rganos consultivos, ni consultas a los ciudadanos.
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4. IMPACTO Y CONSECUENCIAS DELABUSO DEL
DECRETO-LEY: UNA DEFECTUOSA CALIDAD
NORMATIVA, UNA AFECTACION AL DERECHO
DE PARTICIPACION DE LAS MINORIAS Y UNA
DESLEGITIMACION DE LA LEY Y DEL PROPIO
PARLAMENTO

El aumento progresivo del uso del decreto-ley ha llegado a marginar
a la ley parlamentaria, aspecto que incide directamente en el propio
sistema de fuentes y en las funciones del parlamento. El uso abusivo
del decreto-ley representa una sustitucion y desvalorizacion de la ley
parlamentaria como norma que expresa el resultado de una discusion
entre las diferentes formaciones politicas. Se normaliza el recurso a
lo excepcional, en detrimento justamente del debate y la participacion
de las minorias en la elaboracion de la norma que ocupa la posicion
de primacia en nuestro ordenamiento juridico. Si las leyes singulares,
leyes de destinatario concreto o leyes acto no pueden considerarse,
como ha dicho el Tribunal Constitucional, un «ejercicio normal de la
potestad legislativa» (STC 203/2013, FJ 2), menos ain en el caso de
la legislacion de urgencia.

Junto a este dato, hay otro que incide directamente en la calidad
normativa de algunas de estas normas. Algunos decretos leyes incorpo-
ran en sus previsiones la modificacion de un gran nimero de normas,
muchas sin conexion entre ellas, lo cual dificulta su control parlamen-
tario, en la medida en que se aprueban o rechazan distintas normas en
bloque, debilitando las posibilidades de debate y participacion de los
parlamentarios sobre los multiples y diferentes aspectos que se abordan.
Por poner solo algunos ejemplos: el RDL 8/2014, modificaba mas de
30 leyes que abarcaban desde la legislacion laboral y tributaria hasta
el cine, pasando por la conmemoracion de la primera exposicion de
Picasso; o el reciente RDL 6/2022, que en la misma linea modifica
legislacion administrativa, homologacién de titulos, medidas fiscales
y asi hasta un total de 38 normas, algunas de caracter reglamentario; o
el mas reciente el Real Decreto-Ley 7/2023, de 19 de diciembre, que
establecia la entrada en vigor para algunas de sus medidas el 1 de j junio
de 2024, es decir, mas de seis meses después.

Este abuso del decreto-ley desapodera al Parlamento en el ejercicio
de su funcion legislativa: se trata de una norma que nace integramente
en el seno del poder ejecutivo, que no solo priva al Senado de la par-
ticipacion de su convalidacion, sino que, ademas, en esa intervencion
unicameral del Congreso se 1mp1de a los parlamentarlos presentar en-
miendas, propuestas de mejora o modificaciones??. La norma asi apro-

2 Ello es alin mas patente en el caso de los decretos leyes autondmicos. La inclusion de
esta figura normativa en 10 Comunidades Auténomas, con unos parlamentos unicamerales do-
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bada no puede tener la misma legitimidad democratica que las leyes,
el mismo valor y fuerza que la ley, porque son normas que no han sido
debatidas publicamente y con las diferentes formaciones politicas. Un
caso ciertamente patologico ha sido apuntado por Astarloa®, en relacion
con la tramitacion del Decreto-ley 12/2019, de medidas urgentes para
paliar los efectos de la apertura de procedimientos de insolvencia del
grupo empresarial Thomas Cook, convalidado por la Diputacion Perma-
nente del Congreso y trasladado como proyecto de ley a la Diputacion
del Senado.

La Constitucion supedita la elaboracion de decretos leyes a la con-
currencia de una serie de requisitos formales y materiales: uno formal,
la circunstancia de extraordinaria y urgente necesidad, cuya apreciacion
queda en manos del propio Gobierno; y otro material, la prohibicion
de regular determinadas materias. Asimismo, la prevision constitucio-
nal prevé un condicionante mas, el sometimiento de la legislacion de
urgencia a un mecanismo de control parlamentario al exigir que sea in-
mediatamente sometida a debate y votacion de totalidad en el Congreso
de los Diputados en el plazo de treinta dias desde su promulgacion;
plazo en el que, dada su condicidon de norma provisional, la Camara
baja debera pronunciarse sobre su convalidacion o derogacion.

Veamos, brevemente qué sucede en la practica con cada uno de
estos elementos.

4.1. La indefinicion de la extraordinaria y urgente necesidad

El supuesto extraordinaria y urgente necesidad es un concepto
esencialmente elastico y, por lo mismo, dificil de gestionar en clave de
control. El Tribunal Constitucional condiciona la justificacion de la le-
gislacion de urgencia a la necesidad de una accion legislativa inmediata
(STC 111/1983, FJ6)** y a la insuficiencia del cauce del procedimiento
legislativo para resolver la necesidad concreta.

tados de procedimientos legislativos de lectura unica y de urgencia, que permitirian reaccionar
con rapidez sin dilatar en el tiempo la adopcion de las medidas necesarias para hacer frente a una
situacion urgente, indican también la tendencia a reforzar a los ejecutivos en detrimento de la
ley parlamentaria. Pero en este ambito, la repercusion puede ser todavia superior porque impide
a las minorias de dichos Parlamentos impugnarlos ante el Tribunal Constitucional.

% 1. AsTARLOA-HUARTE, «La institucion parlamentaria en un tiempo inquietante», en IGLE-
sias CHAMORRO, A. (coord.), El Parlamento a debate en un tiempo nuevo, Fundacion Gimenez
Abad, Obras colectivas, 2023, nim. 26, pp.44-45

24 La STC 237/2012, FJ 6, razon6 que «no debe confundirse eficacia inmediata de la norma
provisional con la ejecucion instantanea de la misma. Solo aquella es un requisito insito en la
definicion constitucional del decreto-ley establecida en el art. 86.1 CE... en tanto que la cele-
ridad de la completa ejecucion estara en funcion de la naturaleza y complejidad de las propias
medidas adoptadas en cada decreto-ley para hacer frente a la situacion de urgenciax.
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La urgencia es el elemento principal del presupuesto habilitante, y
exige que «la situacion a la que se hace frente mediante un decreto-ley
no pueda ser afrontada tempestiva y eficazmente por los procedimientos
legislativos ordinarios» . Es decir que, 1o que se tendra en cuenta para
identificar la urgencia, es si el tiempo necesario para que la norma se
dicte a través del procedimiento legislativo es demasiado largo para
afrontar la situacion excepcional. Por ello, uno de los parametros para
evaluar la urgencia seria justamente, el tiempo que tardaria el Parla-
mento en aprobar la norma a través de cualquiera de los procedimientos
abreviados®. Es en los casos de insuficiencia de estos plazos, cuando,
excepcionalmente, la Constitucion permite alterar la atribucion de la
competencia legislativa del Parlamento y trasladarla al Ejecutivo. Asi,
la necesidad calificada constitucionalmente de extraordinaria y urgente
implica la insuficiencia de los procedimientos legislativos para la con-
secucion de la finalidad prevista, esto es, lograr aprobar medidas para
afrontar una circunstancia politica, social o econémica que requiere de
una respuesta precisa dentro de un plazo temporal concreto o inmedia-
to. La motivacion o argumentacion de la insuficiencia variara en fun-
cion del tiempo disponible en el caso concreto y del tiempo necesario
para la consecucion de los tramites que forman parte del procedimiento
legislativo. En este sentido, coincido plenamente con A. Carmona cuan-
do afirma que «la cualificacion extraordinaria referida al evento urgente
necesitado de regulacioén nos pone frente a una situacion simplemente
no ordinaria, fuera de lo normal, de lo cotidiano»?’. Es decir, existe
una necesidad de normacion juridica, aunque esa necesidad, como ha
senalado el Tribunal en la reciente sentencia 18/2023, «tenga su origen
en la previa inactividad del propio Gobierno siempre que concurra
efectivamente la excepcionalidad de la situacion» pues «lo que aqui
debe importar no es tanto la causa de las circunstancias que justifican
la legislacion de urgencia cuanto el hecho de que tales circunstancias
efectivamente concurrany» (FJ 2).

» A. M. CarmoNa CONTRERAS, «Algunas reflexiones en torno a la urgente necesidad»,
op. cit., p.269.

% En concreto, la especialidad de la delegacion de competencia legislativa a favor de las
Comisiones conlleva la supresion de la intervencion del pleno en el procedimiento legislativo,
por lo que todos los actos parlamentarios conducentes al examen, debate, enmienda y aprobacion
de la iniciativa se producen en las Comisiones parlamentarias (arts. 75.2 y 3 CE; 148 y 149
RCD; y 130 a 132 RS). En el supuesto del procedimiento de lectura unica la fase procedimental
que se suprime es precisamente la de Comision, celebrandose todos los tramites que llevan a la
aprobacion de la ley en el Pleno, donde se procede a un examen y votacion tnica del texto en
discusion (arts. 150 RCD y 129 RS). Por tltimo, el procedimiento de urgencia constituye una
técnica de agilizacion procedimental que actua sobre los tiempos y plazos previstos para proce-
dimiento legislativo comun, que quedaran reducidos a la mitad en el caso del Congreso de los
Diputados, y limitados a veinte dias naturales en el Senado (arts. 93 y 94 RCD y 133 a 135 RS).

27 A. M. CARMONA CONTRERAS, La configuracion constitucional del Decreto-ley, Madrid,
CEPC, 1997, p. 77.
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En cuanto a la justificacion de la necesidad, las recientes resolucio-
nes del Tribunal del afio 2023 son muy deferentes hacia el Gobierno al
sefialar que las circunstancias reflejadas en la Exposicion de motivos
del decreto-ley, y manifestadas en la fase de convalidacion y en el
expediente de elaboracion de la norma «reflejan, mas alla de una mera
conveniencia politica, una situacion de hecho que permite concluir, en
el ambito del control externo que compete realizar a este tribunal, que
existen razones suficientes para apreciar la existencia de una situacion
de extraordinaria y urgente necesidad» (STC 36/2023, FJ 3). Para afir-
mar que es suficiente una justificacion sucinta pero razonable ya que
«nunca se ha exigido que la definicion de la situacion de extraordinaria
y urgente necesidad haya de venir justificada con, o apoyada en, datos
concretos, reales o actuales, ni en informacion estadistica de proceden-
cia 0ﬁ01a1 o de otro tipo. Todo ello puede contribuir, sin duda, a escla-
recer las premisas en las que se basa la definicion gubernamental de
la situacion de extraordinaria y urgente necesidad, pero no constituye
un requisito imprescindible que acarree, en caso de incumplimiento,
la grave sancion de la declaracion de inconstitucionalidad y nulidady»
(STC 18/2023, FJ 5). Pero al mismo tiempo, el Tribunal también ha
avalado un decreto-ley cuando la situacion descrita por el Gobierno,
aunque «no explicitada como es deseable la carga de que concurre
el presupuesto habilitante 28, se mantiene dentro de los margenes de
apreciacion que deben reconocérsele para hacer uso de la potestad le-
gislativa excepcional del art. 86.1 CE» (STC 10/2023, FJ 3). Si no se
explicita ;como puede el Tribunal entender que es razonable?

4.2. Algunas consideraciones sobre los limites materiales
de los decretos leyes

Probablemente, como afirma Astarloa Huarte-Mendicoa, la flexibi-
lidad de la interpretacion de los limites materiales del decreto-ley recae
en la creencia de no convertirlo en un instrumento inutil. Ello explica
la tendencia de los operadores juridicos de no aplicar estas limitaciones
materiales en su maximo rigor: «El Gobierno ha entendido limitativa-
mente la expresion afectar y el cuadro de exclusiones. El legislador lo
ha aceptado sin mayores reparos y el Tribunal Constitucional parece
ratificarlo, en el marco de la creencia doctrinal, bastante generalizada,
de que una interpretacion poco flexible, determinaria la imposibilidad
del decreto-ley, convertido asi en un instrumento inatil»

La posicion del Tribunal Constitucional que buscaba una «lectura
equilibrada» * de la limitacion material del art. 86 CE (desde la STC

 La cursiva es nuestra.
2 1. ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, «Teoria y Practica del Decreto-Ley...», op. cit., p. 130.
3 A. M. CarMoNA CONTRERAS, La configuracion constitucional, op. cit., p.179.
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11/1983, FJ 8 hasta la reciente 16/2021, FJ 5) fue defendida también
por parte de la doctrina que entendia que, en relacion con el término
afectar, puede afirmarse que «ha de interpretarse en un sentido no lite-
ral ni expansivo, pues en tal caso se reduciria a nada la posibilidad de
dictar decretos-leyes, dado que es rara una normativa que no afecte de
algun modo a los derechos, libertades o deberes de los ciudadanos, a
las instituciones basicas del Estado o al régimen de las Comunidades
Autoénomas...»3!.

Pero queremos mencionar, en este apartado algunos supuestos que
transgreden directamente, las previsiones constitucionales. El primero,
la utilizacion del decreto-ley para regular una materia no reservada a
la ley y que, por tanto, podia ser objeto de regulacion a través de nor-
mas inferiores, como son los reglamentos, situacion legitimada por el
Tribunal en la STC 14/2020°2. ;{Es posible utilizar legitimamente el
decreto-ley aun cuando no se requiere una ley para adoptar este tipo
de medidas? El Tribunal Constitucional recuerda que no existen en la
Constitucion de 1978 reservas de reglamento, lo cual implica que, en
principio, a la ley le estd permitida la regulacion de cualesquiera ma-
terias. Pero ocurre que el decreto-ley no es una ley en sentido formal:
tiene su fuerza obligatoria, pero, en cuanto que norma aprobada por el
Gobierno, su uso esta estrictamente circunscrito a la concurrencia de
unas determinadas circunstancias —la extraordinaria y urgente nece-
sidad—. Dicho de otro modo, aun cuando una norma con rango de ley
pudiera abordar una regulacion que podria haberse incluido en una nor-
ma reglamentaria, este reconocimiento esta sujeto a un condicionamien-
to, sefialado por el propio Tribunal Constitucional, la excepcionalidad
de la norma. Asi, el Tribunal declara que «la utilizacion del decreto-ley
solamente sera constitucionalmente legitima si la norma reglamentaria
no permite dar la respuesta urgente que requiere la situacion que segin
el Gobierno es preciso resolver» (FJ 5). Es decir, que cuando se trata de
utilizar un decreto-ley para ordenar una materia que antes era regulada
por normas reglamentarias, el empleo de esa fuente normativa debe
justificarse por el Gobierno, sobre quien pesa la obligacion de razonar
por qué la regulacion de la materia en cuestion requiere la elevacion de
rango normativo®. Esta situacién puede comportar adicionalmente una
disminucion de garantias para los ciudadanos, tanto por regular materia

3 Ibid., pp. 177 y ss.

32 Recaia en el recurso de inconstitucionalidad contra el real decreto-ley 7/2019, de medi-
das urgentes en materia de vivienda y alquiler.

33 Puede consultarse un analisis de esta sentencia, y en concreto sobre los limites materia-
les del decreto-ley y la posibilidad de modificar por decreto-ley las normas tributarias en I. M.
ABELLAN MATESANZ, «Limites de los decretos-leyes. La “extraordinaria y urgente necesidad”
como presupuesto habilitante. Legitimidad del decreto-ley para regular una materia reglamenta-
ria. Modificacion de normas tributarias por decreto-ley. Comentario a la sentencia del Tribunal
Constitucional 14/2020, de 28 de enero», en Revista de las Cortes Generales, num. 109, 2020,
pp-599-612.
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que podria ser regulada por reglamentos, impidiendo la participacion
ciudadana en su procedimiento de elaboracion -que si tendrian en caso
de norma con rango reglamentario-, como, sobre todo, por la imposi-
bilidad de acudir a los tribunales ordinarios, pues, como se sabe, frente
a normas con rango de ley solo cabe recurso de inconstitucionalidad
ante el Tribunal Constitucional, para lo cual no estan legitimados; o
plantear ante el juez ordinario, en el proceso de aplicacion de la norma
legal, la necesidad de formular una cuestion de inconstitucionalidad
sobre ella, con la posible vulneracion del derecho a la tutela judicial
efectiva que ello conllevaria.

El segundo supuesto atiende a los limites implicitos al decreto-ley,
en concreto, a aquellos casos en los que la materia requiere de un pro-
cedimiento especial, como el caso resuelto por la STC 155/2005, en la
que se afirm6 que no puede utilizarse el decreto-ley para autorizar al
Estado a obligarse mediante tratados o convenios internacionales en los
supuestos en que se requiere la intervencion de las Cortes Generales.
Dentro de estos limites implicitos se encuentran aquellas «materias [...]
para las que la Constitucion prevé expresa verbis la intervencion de los
organos parlamentarios bajo la forma de ley» o en otros términos «el
conjunto de reservas establecidas por el constituyente respecto de deter-
minadas materias y en beneficio de especificas formas y procedimien-
tos» (FJ 3). Por ello, el Gobierno no puede dictar decretos leyes sobre
materias atribuidas constitucionalmente a la competencia de las Cortes
Generales, entre las cuales se incluyen tanto las materias reservadas a
ley parlamentaria y, por ello, a un procedimiento legislativo especial,
como los ambitos reservados a la ley orgénica, los actos de autorizacion
de tratados internacionales (art. 93 CE) o el acto de aprobacion de los
Presupuestos Generales del Estado (art. 134 CE). Materias tipificadas
constitucionalmente y reservadas no solo a un procedimiento especifico
de tramitacion y aprobacion (reserva de procedimiento), sino también
a la propia institucion parlamentaria (reserva de Parlamento). Ello
conlleva el ejercicio exclusivo de la funcion legislativa por parte del
Parlamento y, por tanto, queda excluida la posibilidad de que dicha
materia sea tramitada mediante un procedimiento distinto, ni aprobada
por un o6rgano diferente al legislativo. Sin embargo, la reciente STC
16/2023 en la que se analiza el Decreto-ley 12/2021, que realizaba
una modificacion del régimen econdmico y fiscal de Canarias, que a
tenor del art.167 EA Canarias, requiere informe previo del Parlamento
Canario, realiza una argumentacion ciertamente peligrosa, pues sefiala
que «La existencia de una explicita prevision constitucional sobre la
exigencia de informe previo a cualquier modificacion del régimen eco-
némico y fiscal de Canarias, convierte dicha garantia procedimental en
un prius que condiciona ab initio la propia legitimidad constitucional
de cualesquiera modificaciones de dicho régimen que se aborden por
la normativa estataly. Pero después, y a pesar de ese prius, justifica
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que el informe fuese presentado después de aprobado el decreto ley,
pero antes de su tramite de convalidacion, por lo que, «no se produjo
la aducida extemporaneidad y, en consecuencia, debe rechazarse la
infraccion constitucional alegaday.

El tercer supuesto atiende a los denominados decretos-leyes 6mni-
bus, esto es, aquellos de «plural contenido material»**. El primer pro-
blema que generan estos decretos-leyes es la viabilidad de su control
conforme a las limitaciones que impone el art. 86 CE, ya que dichos
limites deben ser evaluados en referencia a cada una de las normas que
contempla, pero el decreto-ley debera ser convalidado en su totalidad.
A este respecto el Tribunal Constitucional en la STC 199/2015, en la
que se resolvia la impugnacion del Real Decreto-Ley 8/2014, de me-
didas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia,
considerd que la amplitud y variedad de las materias a las que refiere
el decreto-ley no es inconstitucional, sino que lo dota de singularidad
(sic) (FJ 2) y remite a la doctrina sentada en torno a las leyes 6mnibus
para concluir que no hay «objecion alguna para aplicarla a la hora de
resolver la impugnacion de un decreto-ley omnibus, partiendo [...] del
reconocimiento de que, si bien el decreto-ley impugnado puede ser ex-
presion de una deficiente técnica normativa [...] hemos de limitarnos a
realizar un juicio de constitucionalidad sobre la norma, porque no nos
compete efectuar un control sobre su calidad técnica, del mismo modo
que hemos afirmado, que no poseemos tal facultad en relacién con el
analisis de la perfeccion técnica de las leyes» (FJ 3).

No creo que la asimilacion de la doctrina establecida en torno a
las leyes 6mnibus pueda ser aplicable a los decretos-leyes ya que el
control parlamentario de éstos no ofrece las mismas garantias que el
procedimiento legislativo, por lo que no pueden ser equiparados. Los
decretos leyes 6mnibus pasan por el Parlamento con un nico debate
de convalidacion, en una sola Camara (Congreso de los Diputados), sin
posibilidad de debatir la mayoria de sus numerosas medidas en inter-
venciones parlamentarias, y sin posibilidad de presentar enmiendas. Y a
ello debemos afiadir una consideracion: una vez acordada su tramitacion
como proyecto de ley ;cudl seria la comision del Congreso o del Senado
encargada de su estudio, en atencion al contenido tan variopinto?

En el voto particular de la mencionada STC 199/2015 se expone
lo que considero hubiera sido més adecuado: entender que deberia
haberse estimado el recurso por extralimitacion del supuesto de hecho
habilitante. Se destaca la excepcionalidad con la que el poder ejecutivo
ha de ejercer la potestad contemplada en el art. 86 CE y que cualquier
intento de encontrar en el mismo la justificacion de la situacion de
extraordinaria y urgente necesidad es inexistente. La referencia a la

3 M. ARAGON REYES, Uso y abuso del decreto-ley..., op. cit., p. 104.
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crisis economica —que ha sido utilizada de forma recurrente— no
puede ser suficiente para aprobar un disperso e inconexo conjunto de
disposiciones. El decreto-ley en cuestion modificaba mas de 30 leyes;
creaba disposiciones legales ex novo; se incluian modificaciones de
normas reglamentarias; y en cuanto a las materias, abarcaba la practica
totalidad de los sectores juridicos: desde la carrera militar hasta los
puertos y aeropuertos, desde los horarios comerciales hasta el Registro
Civil. Por ello, no podemos més que coincidir con lo expuesto en el
voto particular®: «Por mas flexible que haya podido ser el canon hasta
ahora aplicado por este Tribunal [...] el solo recuento que somera y frag-
mentariamente ha quedado expuesto deja en evidencia que esta norma
ha roto los diques constitucionales. Es palmario que no estamos ante un
decreto-ley que responda a una situacion de necesidad cuyo remedio exi-
ja medidas de contenido hasta cierto punto heterogéneo, pero que tengan
un nexo comun, consistente precisamente en esa situacion de necesidad
a la que pretenden salir al paso. Y es necesario subrayar que esta situa-
cion de necesidad no solo ha de quedar justificadamente caracterizada
como urgente, en el sentido de que no pueda ser debidamente abordada
ni siquiera a través de los cauces legislativos que otorgan caracter pre-
ferente o abrevian los plazos parlamentarios de tramitacion legislativa.
También es nota caracteristica del presupuesto habilitante del art. 86.1
CE el caracter extraordinario de la situacion de necesidad, que es tanto
como decir fuera de lo comun, anomalo, dificil o imposible de prever».
Y pese a este rotundo voto particular, la mayoria del Tribunal considerd
que, aun siendo cierta esta descripcion, no les competia «efectuar un
control sobre su calidad técnica».

Teniendo en cuenta que la potestad atribuida al poder ejecutivo en
el art. 86 es una potestad excepcional, sujeta a limites en referencia al
supuesto de hecho habilitante pero también respecto a las materias que
estos pueden regular y, sobre todo, que su aprobacion y convalidacion
no poseen las garantias democraticas del procedimiento legislativo,
considero que los decretos-leyes 6mnibus deben ser considerados in-
constitucionales.

4.3. La provisionalidad del decreto-ley

La provisionalidad es una caracteristica esencial de los decretos
leyes, tal y como los configura el art. 86 CE. Ahora bien, esta nota ;se
refiere exclusivamente al «instrumento normativo, al acto juridico, o
también a [...] sus prescripciones, que estarian en si mismas aquejadas
de una cierta provisionalidad, no pudiendo pretender regular situacio-
nes con caracter definitivo»?2¢. Un amplio sector de la doctrina entien-

5 Formulado por Astia Barrita, Valdés Dal-Ré y Xiol Rios.
3¢ P. SANTOLAYA MACHETTI, «Algunos problemas interpretativos...», op. cit., p.33.

Ejemplar destinado para la acreditacion del autor. Prohibido su uso comercial o cualquier otro que no sea el especifico.



EL GOBIERNO LEGISLADOR 123

de que una vez ha sido convalidado el decreto-ley, se transforma en una
norma con rango y fuerza de ley, entendiendo que la intervencion del
Parlamento lo despoja de su provisionalidad®’.

Coincido con Aragon®®, quien niega que la sola convalidacion o,
como sostiene Carmona Contreras, el solo acuerdo del Congreso para
tramitar como proyecto de ley por el procedimiento de urgencia supon-
ga una «ratificacion tacita del decreto-ley» *, ya que ello transformaria
el decreto-ley en una disposicion legislativa permanente sin contar
con una decision expresa del «auténtico legislador» (art. 66.2 CE), no
solamente del Congreso de los Diputados. El Gobierno no es el legis-
lador, pero tampoco lo es una decision del Congreso. El decreto-ley,
aunque tenga su fuerza, no es una ley. Por tal motivo, «no puede verse
con normalidad, que existan, como ocurre ahora, decretos-leyes que se
mantienen, como tales, con vigencia indefinida, en el ordenamiento,
ocupando, con naturalidad una posicion idéntica a las leyes en nuestro
sistema de fuentes»*. El decreto-ley convalidado seguiria conservando
la condicion de disposicion legislativa provisional que la Constitucion
le atribuye y la aprobacion del Congreso simplemente es un visto bueno
para que mantenga su vigencia, para alargar su vigencia, mas alla de los
30 dias establecidos en el art. 86.2 CE, pero conservando su caracter de
disposicion provisional. Es decir, que «el decreto-ley nace, y vive, en
el ordenamiento con vocacion de ser sustituido por la ley que es la que
ademas puede regular de manera mas completa y adecuada la materian*!

Por ello, creo que adquiere pleno sentido uno de los pocos pronun-
ciamientos del Tribunal Constitucional coincidentes con el sentido aqui
apuntado: «en aquellos supuestos en que el Congreso de los Diputados
se haya limitado a ejercitar sus competencias fiscalizadoras contem-
pladas en el apartado 2 del art. 86 de la CE, sin acudir a la via del
numero 3, no puede considerarse que el decreto-ley se haya convertido
en ley formal del Parlamento, tras el acuerdo de convalidacion sino,
unicamente que se ha cumplido con el requisito constitucional del que
dependia la pervivencia en el tiempo, con fuerza y valor de ley, de la
disposicion producto del ejercicio de la potestad normativa extraordina-
ria que al Gobierno le reconoce la Constitucion»*2. STC 29/1982 (FJ2).

37 Teoria que sostiene la mayoria de la doctrina, por todos, J. SALAS, Los decretos-leyes en
la Constitucion espaiiola de 1978, op. cit., p.111; e I. ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, «Teoria y
Practica...», op. cit., p. 156. Sobre este extremo, hay que recordar que el Tribunal Constitucional
ha descartado que la provisionalidad deba estar vinculada al alcance temporal de la disposicion
normativa (STC 189/2005, FJ 6).

3 M. ARAGON REYES, Uso y abuso...», op. cit., p.175.

3 A. M. CARMONA CONTRERAS, La configuracion constitucional del Decreto-Ley, op. cit.,
p.274.

4 M. ARAGON REYES, Uso y abuso ..., op. cit., p.179.

U Ibid., p.179.

42 Cursiva nuestra.
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Es decir, la convalidacion no lo despoja del cardcter de disposicion
legislativa provisional que el art. 86 le atribuye expresamente.

Sin embargo, en otras decisiones* el Tribunal rompe este criterio
y seflala que esta «provisionalidad» no significa que el decreto-ley
sea una norma sometida a un plazo temporal de vigencia, sino que la
provisionalidad se vincula a la necesidad de que sea convalidado por
el Congreso, lo que vendria a sostener la primera de las posiciones
anunciadas, esto es, que la provisionalidad esta ligada a la convalida-
cion. Una vez que el decreto-ley es convalidado «cede su caracter de
provisionalidad»*, pero no se convierte en ley.

Si el decreto-ley es una disposicion provisional, segin establece el
art. 86.1 de la Constitucion, y si la convalidacion del Congreso no solo
no es una ley, sino que tampoco lo convierte en ley, no se comprenderia
que perviva indefinidamente en el tiempo una norma que procede del
poder ejecutivo y que incide en la reserva de ley. Quiza, la unica forma
de resolver esa contradiccion es imponer con caracter general que todos
los decretos-leyes se tramiten tras su convalidacion por el procedimiento
del art. 86.3. Como sefiala Martin Rebollo, la ley posterior que susti-
tuiria al decreto-ley provisional, restableceria «el equilibrio perdido»*.

4.4. El control parlamentario de los decretos leyes
y su necesidad de refuerzo

Parte de la doctrina sostiene que la convalidacion constituye una
condicion sine qua non para que los decretos-leyes puedan subsistir
como normas validas dentro del sistema de fuentes, considerando
que la intervencion del Parlamento viene a restablecer el principio de
division de poderes alterado por la atribucion de potestades legislati-
vas al ejecutivo*®. Asi la convalidacion por parte del Parlamento hace
compatible «la necesidad de otorgar al ejecutivo instrumentos eficaces

4 Por todas la STC 189/2005, FJ6: «En cuanto a la alegacion de que las medidas intro-
ducidas por el Real Decreto-ley, lejos de ser provisionales, integran una regulacion de caracter
permanente, es de recordar que [...] conforme a la jurisprudencia de este Tribunal, “no seria
en términos absolutos una conclusion correcta” entender que “todos los decretos-leyes, que
son ‘disposiciones legislativas provisionales’ segtin el texto del art. 86 CE, tengan que quedar
necesariamente sometidos a un plazo temporal de vigencia. Con independencia del examen de la
concurrencia de la «extraordinaria y urgente necesidad”, que constituye el presupuesto de hecho
que habilita al Gobierno a hacer uso del decreto-ley (art. 86.1 CE), la doctrina de este Tribunal
ha relacionado expresamente la calificacion de “provisional” de la disposicion legislativa apro-
bada a través de la mencionada forma juridica con la necesidad de que aquélla sea convalidada
por el Congreso de los Diputados en el plazo de treinta dias para mantener su vigencia.

4 STC 178/2004, FJ 6

4 Vid. L. MARTIN REBOLLO, «Uso y abuso del Decreto-Ley. (Un analisis empirico)», en
REDA, nim. 174, 2015 apartado 4 C, pp.23-92

4 En este sentido J. SALAS, Los decretos-leyes en la Constitucion..., op. cit., p.93.
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para hacer frente a situaciones de urgencia, con el logico imperativo
de mantener el principio de separacion de poderes y salvaguardar el
poder legislativo como tnico productor, en un sistema constitucional
de normas con rango de ley»*’.

El pronunciamiento del Congreso respecto del decreto-ley debe
recaer sobre la totalidad del contenido no siendo posible realizar mo-
dificaciones al mismo. La intervencion del Congreso de los Diputados,
regulada en el art. 151 RCD, resulta asi insuficiente para garantizar la
deliberacion plural respecto de la oportunidad y conveniencia de la me-
dida adoptada por el Gobierno*®. El decreto-ley necesita de la validacion
expresa para consolidar su vigencia, por lo que el silencio no puede sig-
nificar su convalidacion. Ante el transcurso del plazo constitucionalmente
previsto de 30 dias, el decreto-ley caducaria, se extinguiria, dejando de
formar parte del ordenamiento juridico. Es decir, conllevaria idénticos
efectos que la decision expresa de su derogacion por la Camara®.

Pero el decreto-ley convalidado no es ni formal ni materialmente una
ley*’. El acto de convalidacion tiene, para el Tribunal, caracter homo-
logatorio®!, pero no goza de la fuerza y el valor de la ley, por lo que no
puede tener efectos sanatorios de los vicios del decreto-ley*?, aunque se
le deba reconocer a la convalidacion un cierto valor normativo>3. Asi, la
resolucion parlamentaria que convalidaria las disposiciones normativas
provisionales actuaria como acto de control politico del decreto-ley>*.

47 A. M. CARMONA CONTRERAS, La configuracion constitucional del decreto-ley, op. cit.,
pp.212-213.

% A. M. CARMONA CONTRERAS, «Los efectos de la convalidacion parlamentaria del De-
creto- Ley. Analisis critico», en PAU VALL, F. (coord.); Parlamento y control del Gobierno,
Pamplona, Editorial Aranzadi, 1998, p.389.

4 1. ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, «Teoria y Practica del decreto-ley...», op. cit., p. 145.

% Desde un punto de vista formal, la convalidacion no puede considerarse que asume la
categoria de una ley porque se expide en forma de resolucion, firmada por el presidente del
Congreso, en la que se ordena la publicacion del acuerdo. Teniendo en cuenta que el Senado
tampoco participa en este proceso, tampoco puede ser considerada una ley en sentido material.
Vid. 1. ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, «Teoria y Practica...», op. cit., p. 154.

S «[...] lo que el articulo 86 de la Constitucion llama “convalidacion” es mas genuina-
mente una homologacion respecto de la situacion de necesidad justificadora de la iniciativa
normativa encauzada por ese camino» (STC 6/1983, FJ5).

52 «La convalidacion que el Congreso de los Diputados puede realizar de un decreto-ley
no produce la sanacion del mismo si éste fuera originariamente nulo por haberse producido con
extralimitacion» (STC 6/1983, FI5)

33 Respecto a la naturaleza de la intervencion del Congreso, se proyectan basicamente dos
tesis diferentes: por un lado, aquellos autores que mantienen que se trata de una actividad mixta:
de control y normativa, entre los que se encuentran I. ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, «Teoria
y Practica...», op. cit., p. 159 y ss.; de aquellos que acentian el caracter normativo frente al
de control, como P. Cruz VILLALON, «Tres sentencias sobre el decreto-ley (STC 29/1982, 6
y 111/1983)», en El Gobierno en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia, Barcelona,
1985, pp. 154 y ss..; E 1. OTTO, Derecho Constitucional, op. cit.

Y. GOMEZ, «Decreto-ley versus ley parlamentaria: Notas sobre el uso de la legislacion
de emergenciay, en Eunomia, Revista en Cultura de la Legalidad, nim. 4, 2013, pp. 102-117.
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Creo que conviene traer a colacion la distincion efectuada por
Aragén Reyes entre control «por» el Parlamento de control «en» el
Parlamento™. Asi, el control de los decretos-leyes no estaria dado so6lo
por el momento del rechazo o la convalidacion del mismo —acto que
expresa la voluntad del Parlamento— sino por todas las actividades de
los grupos parlamentarios realizadas en el seno del Parlamento, que
puedan influir en la opinidn publica, durante esa fase. Efectivamente, el
control es un medio a través del cual se hacen efectivas las limitaciones
al poder>® y en concreto, el control entre poderes —los contrapesos—
garantiza la aplicacion de la regla de la mayoria con los matices que la
misma exige en virtud de la participacion activa de las minorias en las
democracias pluralistas para evitar la tirania de las mayorias>’

Las razones que legitiman la potestad del Parlamento como 6rgano
de control de los decretos-leyes, residen en la primacia del Parlamento
frente al ejecutivo, preeminencia que es consecuencia de su directa
emanacion de la soberania popular. Cabe afirmar entonces, que el Par-
lamento, por ser en teoria el 6rgano o institucion en el que se cristaliza
el poder soberano de la pluralidad democratica de la sociedad, es el
agente de control politico por excelencia, debido a su naturaleza repre-
sentativa y plural, a su configuracion como institucion representativa de
la diversidad social. A pesar de ello, solo en tres ocasiones el Congreso
ha entendido que en la situacion referlda por el decreto-ley sujeto a su
consideracion no se configuraba la extraordinaria situacion de urgencia
y necesidad, lo que conllevo su rechazo. Este aspecto confirma que el
control es, cuanto menos, insuficiente®

Como ya sefalara De Vergottini, «en la actual configuracion del
principio de separacion de poderes, la maxima garantia que ofrecia
el control del legislativo sobre el ejecutivo se ha transformado en la
que asegura el control que ejercen las minorias de oposicion sobre la
mayoria»*. Por ello, para analizar el grado de democracia con el que

55 Vid. M. ARAGON REYES, «Democracia y Parlamento», op. cit., p. 147.

% M. ARAGON REYES, M«La interpretacion de la Constitucion y el caracter objetivado del
control jurisdiccionaly, en Revista Espariola de Derecho Constitucional, 1986, vol. 6, nim. 17, p.87.

57 Vid. J. H. Ery, Democracy and Distrust. A theory of Judicial Review, Harvard University
Press, 1980, pp. 105-117.

% Solo en tres ocasiones el Parlamento ha emitido un «acuerdo sobre derogacion» de un
decreto-ley. El primero ante el Real Decreto-Ley 1/1979, de 8 de enero, adoptado por la Diputacion
Permanente del Congreso de los Diputados el 6 de febrero de 1979 y la segunda vez con el «acuer-
do sobre derogacion» del Real Decreto-ley 1/2006, de 20 de enero, por el que se modificaban los
tipos impositivos del impuesto sobre las labores del tabaco, adoptado por el Pleno del Congreso de
los diputados en su sesion del dia 9 de febrero de 2006. La tercera ocasion fue con la derogacion
del Real Decreto-Ley 4/2017, de 24 de febrero, por el que se modificaba el régimen de los trabaja-
dores para la prestacion del servicio portuario de manipulacion de mercancias dando cumplimiento
a la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 11 de diciembre de 2014.

% G. DE VERGOTTINI, «La funcion de control en los parlamentos de fin de siglo», Pablo
Lucas MURILLO DE LA CUEVA (trad.), en Problemas actuales del control parlamentario, V1 Jor-
nadas de Derecho Parlamentario, Madrid, Congreso de los Diputados, 1997, p.47.
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funciona un Estado ya no debe atenderse solamente al grado de respeto
que haya entre los distintos poderes del Estado, sino al tipo de relacio-
nes que se configuren entre los partidos mayoritarios y los minoritarios
y al lugar que se les atribuya a estos ultimos en la participacion de la
construccion y reforma constante del sistema normativo que, en tltima
instancia, es la base juridica del Estado.

Asi, la limitacion de los poderes del gobierno por el Parlamento
es uno de los indicadores que utiliza el Rule of Law Index® para eva-
luar el cumplimiento del Estado de Derecho. Igualmente, la Comision
europea®' establece que el principio de legalidad «implica un proceso
legislativo transparente, responsable, democratico y pluralista» lo que
exige que la elaboracion de normas con rango de ley por parte de los
Ejecutivos quede también sometidas a estos principios. De otro modo, la
reduccion de la democracia a la regla de la mayoria con minusvaloracion
de toda forma de control de poder, del pluralismo y de los derechos de
las minorias supone una lesion a los derechos politicos fundamentales.
El fundamento del principio democratico, que es la participacion de los
ciudadanos a través de sus representantes electos en la elaboracion de
las normas primarias, aunque no exige que el decreto-ley se conciba
como una excepcion, si queda afectado si la intervencion de los ejecu-
tivos en la funcion legislativa no se sujeta a limites estrictos.

Por ello, el aumento de los decretos leyes no resultaria tan alar-
mante si estas normas atravesaran un procedimiento de control parla-
mentario que garantizara la publicidad, el debate y la participacion de
las minorias que garantiza el procedimiento legislativo y que son, por
ello, las notas que permiten otorgar a la ley esa posicion de primacia
en nuestro ordenamiento juridico. Sin embargo, tal y como estd regu-
lado hoy en dia ese control se muestra insuficiente para garantizar esos
principios, lo que repercute negativamente en la posibilidad de realizar
un control real. Por lo tanto, podia intuirse que la principal causa de
esta tendencia in crescendo de la aprobacién de decretos-leyes esta
relacionada, con un fallo en el sistema de pesos y contrapesos.

4.5. El control del Tribunal Constitucional:
la necesidad de su replanteamiento

El Alto Tribunal entiende que el decreto-ley es un instrumento
normativo que pretende dar respuestas a las perspectivas cambiantes
de la vida actual ante supuestos que, por razones dificiles de prever,

0 Elaborado por World Justice Forum. Vid. J. M. CASTELLA ANDREU, «La aportacion de la
Comision de Venecia a la preservacion del Estado de derecho», en Revista General de Derecho
Constitucional, nam. 38, abril 2023, pp.21-38, en concreto 26-27.

" Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo. «Un nuevo marco
de la UE para reforzar el Estado de Derechoy». COM(2014), 0158 final.
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requieren de una accién normativa inmediata. Ello ha permitido que el
decreto-ley haya sido el instrumento normativo mas utilizado en los su-
puestos de crisis econdémica que requieren una accion normativa urgente.

La STC 170/2012 recuerda la doctrina consolidada del Tribunal
segun la cual «el art. 86 CE habilita, desde luego, al Gobierno para dic-
tar, mediante decreto-ley, normas con fuerza de ley, pero en la medida
en que ello supone una sustitucion del Parlamento por el Gobierno,
constituye una excepcion al procedimiento legislativo ordinario y a la
participacion de las minorias que este dispensa, y como tal sometida
en cuanto a su ejercicio a la necesaria concurrencia de todos los presu-
puestos circunstanciales y materiales enunciados en dicho precepto que
lo legitime. Entre los que se incluyen, en lo que aqui importa, la nece-
saria conexion entre la facultad legislativa excepcional y la existencia
del presupuesto habilitante, esto es, una situacion de extraordinaria y
urgente necesidad» (FJ 4).

Por otro lado, en la STC 14/2020, el Tribunal reconoce que su actua-
cion debe cefiirse a realizar un control externo, estrictamente juridico,
de la norma cuestionada, sin que pueda extenderse al juicio politico o de
oportunidad, exigiendo que el Gobierno, para aprobar un decreto-ley, ha
de hacer una definicion explicita y razonada de la situacion concurrente
que legitima la actuacion del Ejecutivo en sustitucion del Parlamento,
obviando la tramitacion de la norma con todas las garantias que el tra-
mite parlamentario supone; y que, ademas, ha de existir una conexion
de sentido entre la situacion definida como extraordinaria y urgente y
las medidas concretas que en el decreto-ley se adopten por considerarlas
necesarias para intervenir en dicha situacion. Pero es llamativo que no
exija que se justifique, como una opcion que podia ser considerada por
el Gobierno, la tramitacion de una iniciativa legislativa a través del pro-
cedimiento de urgencia; una opcion eficaz en la medida en que hubiera
concluido con la adopcion de una ley formal, aprobada por el 6rgano de
representacion popular a través de unos tramites con todas las garantias
(publicidad, deliberacion, etc.), con intervencion de las dos Camaras y
en un plazo de tiempo, a través de los procedimientos abreviados, no
muy diferente del que requiere un decreto-ley.

La interpretacion del presupuesto habilitante conforme a la doc-
trina constitucional fijada en relacion con el art. 86.1 CE determina
que «tras reconocer el peso que en la apreciacion de la extraordinaria
y urgente necesidad ha de concederse al juicio puramente politico de
los o6rganos a los que incumbe la direccion del Estado» el concepto de
extraordinaria y urgente necesidad que se contiene en la Constitucion es
«la constatacion de un limite juridico a la actuacion mediante decretos-
leyes» 2. Por lo que la funcion del propio Tribunal es «el aseguramiento

2 Vid. STC 68/2007, FJ 6; 137/2011, FI 4,y 51/2013, FJ 3.
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de estos limites» (STC 68/2007, FJ 6). Pero al mismo tiempo, la ju-
risprudencia constitucional sefiala que se trata de «un control externo,
en el sentido de que debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico
o de oportunidad que corresponde al Gobierno» (STC 182/1997, FJ 3)
y que la definicién por los 6rganos politicos de una situacion de «ex-
traordinaria y urgente necesidad» sea explicita y razonada, y que exista
una conexion de sentido o relacion de adecuacion entre la situacion
definida que constituye el presupuesto habilitante y las medidas que en
el decreto-ley se adoptan (STC 29/1982, FJ 3).

Sobre el primer aspecto de ese control, la definicion que realizan los
organos politicos de una situacion de extraordinaria y urgente necesi-
dad, el Tribunal precisé que no se exige «que tal definicion expresa de
la extraordinaria y urgente necesidad haya de contenerse siempre en el
propio Real decreto-ley, sino que tal presupuesto cabe deducirlo igual-
mente de una pluralidad de elementos» que son, basicamente, «los que
quedan reflejados en la exposicion de motivos de la norma, a lo largo
del debate parlamentario de convalidacién, y en el propio expediente de
elaboracion de la mismay» (STC 29/1982, FJ 4), debiendo siempre tener-
se presentes «las situaciones concretas y los objetivos gubernamentales
que han dado lugar a la aprobacion de cada uno de los decretos-leyes»
(STC 68/2007, FJ 6).

A mi juicio, el Tribunal no ha respetado el significado constitucio-
nal del decreto-ley, permitiendo que lo excepcional se convierta en
ordinario. Asi, ha concedido «un amplio margen de discrecionalidad»
al Gobierno; ha interpretado que el ejecutivo puede recurrir al decreto-
ley dada su utilidad para la accion politica gubernamental porque le
permite «dar respuesta a las perspectivas cambiantes de la vida actualy;
que es legitimo «en todos aquellos casos en que hay que alcanzar los
objetivos marcados para la gobernacion del pais que, por circunstancias
dificiles o imposibles de prever, requieren una accion normativa inme-
diata o en que las coyunturas econémicas exigen una rapida respuesta»
(doctrina practicamente constante desde la STC 111/1983).

Esta imprecisa definicion como norma «provisional», ha compor-
tado una interpretacion flexible de la «extraordinaria y urgente nece-
sidad» y ha permitido, como hemos visto, decretos leyes tan fuera de
sentido como los que regulan materia propiamente reglamentaria, los
denominados decretos leyes 6mnibus o los decretos leyes singulares.
Y ello, a pesar de que el propio Tribunal, recogiendo una constante ju-
risprudencia, declara que «sin perjuicio del peso que en la apreciacion
de lo que haya de considerarse como caso de extraordinaria y urgente
necesidad haya de concederse al juicio puramente politico de los oOr-
ganos a los que incumbe la direccion del Estado, es funcion propia de
este Tribunal el aseguramiento de estos limites, la garantia de que en el
ejercicio de esta facultad, como de cualquier otra, los poderes publicos
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se mueven dentro del marco trazado por la Constitucion, de forma que
este Tribunal podra, en supuestos de uso abusivo o arbitrario, rechazar
la definicién que los 6rganos politicos hagan de una situacion determi-
nada como de «extraordinaria y urgente necesidad» y, en consecuencia,
declarar la inconstitucionalidad de un decreto-ley por inexistencia del
presupuesto habilitante por invasion de las facultades reservadas a las
Cortes Generales por la Constitucion»® (STC 48/2015, FJ 3)

La actuacion realizada por el Tribunal supone, como sefiala
Aragbn, «un apoderamiento a los drganos politicos para actuar con
discrecionalidad»® y ello, a mi entender, va en contra del principio de
Estado de derecho y del propio control de constitucionalidad, puesto
que la funcion del Tribunal es la de garantizar que el ejercicio de la
facultad que el art. 86 otorga al Gobierno, se mueva dentro de los mar-
genes que marca la Constitucion, pudiendo el Tribunal rechazar esa
actuacion. Pero ese margen que la Constitucion otorga al ejecutivo no
supone que el Tribunal deba limitarse a controlar que la justificacion
dada por el Gobierno no sea arbitraria, sino que debe probar la existen-
cia del presupuesto de hecho habilitante, por lo que debe realizarse un
control mas apurado por parte del Tribunal Constitucional .

El Tribunal debe controlar que el juicio politico realizado por el
Gobierno, que elabora el decreto-ley, y por la mayoria del Congre-
so de los Diputados, que lo convalida, no desborda los limites de lo
manifiestamente razonable, pero el control juridico de este requisito
no debe suplantar a los 6rganos constitucionales que intervienen en
la aprobacion y convalidacion de los decretos leyes (STC 199/2015,
FJ 4). Pero ya hemos visto que las recientes sentencias dictadas desde
principio de este afio 2023, acentuan la deferencia con la que ha ac-
tuado el Tribunal Constitucional, en las que se otorga un claro margen
de discrecionalidad al Gobierno para definir cuando se da la situacion
de excepcional y urgente necesidad, sefialando ademas, y de forma
expresa que «nuestra Constitucion se ha decantado por una regulacion
de los decretos-leyes flexible y matizada» (STC 18/2023, FJ 3), por lo
que del analisis de la exposicion de motivos, de la defensa del texto
ofrecida por el Gobierno en el tramite de convalidacion y el expediente

% Cursiva nuestra.

% M. ARAGON REYES, «Uso y abuso...», op. cit.

% Por ello, formulas como la «cambiante situacion de la economia internacional» o de
«nuevas oportunidades mas variadas que ... en etapas anteriores» (STC 68/2007), se convierten
en justificaciones que hacen practicamente imposible un control constitucional. Aunque, por
el contrario, estimé (STC 6/1983, FJ 5) legitimo el uso de esta categoria normativa «en todos
aquellos casos en que hay que alcanzar los objetivos marcados para la gobernacion del pais, que,
por circunstancias dificiles o imposibles de prever, requieren una accién normativa inmediata
o en que las coyunturas econémicas exigen una rapida respuesta» y en la STC 137/2011, FJ 7,
apreci6 que «la valoracion de la extraordinaria y urgente necesidad de una medida puede ser
independiente de su imprevisibilidad e, incluso, de que tenga su origen en la previa inactividad
del propio Gobierno siempre que concurra efectivamente la excepcionalidad de la situaciony.
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de elaboracion de la norma impugnada, considera que «la necesidad
de corregir los resultados discretos [...] y de remediar un claro retraso
en el cumplimiento de los objetivos de igualdad» (FJ 5), cumple con
el requisito de la extraordinaria y urgente necesidad.

5. CONSIDERACIONES FINALES

La debilidad del parlamentarismo espafiol ha sido identificada como
una de las causas de abuso del decreto-ley, realidad que genera un
impacto negativo sobre la calidad de la normativa, el derecho de par-
ticipacion politica de los representantes en la funcion legislativa y, en
definitiva, en el rol que debe desempenar el Parlamento. Para corregir
este déficit, se han apuntado varias féormulas u opiniones. Asi, fortale-
cer el papel de las minorias/oposicion en el Congreso favoreciendo la
tramitacion de fodo decreto-ley como proyecto de ley sin necesidad de
acuerdo por la mayoria del pleno de la Camara, siendo suficiente su
solicitud por una minoria parlamentaria o dos grupos parlamentarios,
o imponiendo dicha tramitacion en todo caso, excepto en el caso de
decretos leyes absolutamente coyunturales®, como pudiera ser el caso
de los que hacen frente a catastrofes naturales como el volcan de la
Palma, o a crisis sanitarias como la vivida con la covid-19. Carmona
plantea otra formula, que la convalidacion del decreto-ley se realice
por ley: es decir que se tramite un proyecto de ley de convalidacion,
permitiendo la participacion de todas las fuerzas politicas en la presen-
tacion de enmiendas, a todos y cada uno de los articulos y su discusion
y votacion separada®’, aumentando asi las posibilidades de control y
mejorando la funcionalidad del sistema democratico.

También se favoreceria la intervencion parlamentaria si cada de-
creto-ley regulase una Unica materia. Ciertamente no existe una regla
constitucional expresa que obligue a ello, y tampoco se deriva de la
doctrina del Tribunal Constitucional que ha aplicado de forma abso-
lutamente laxa el requisito de extraordinaria y urgente necesidad y su
vinculacion con cada una de las medidas adoptadas por decreto-ley. Por
ello, parece urgente y necesario el replanteamiento de esta jurispruden-
cia, en especial, la relativa a los decretos leyes OGmnibus.

En la practica, se ha acabado admitiendo casi con naturalidad que
el Ejecutivo haga uso de esta figura normativa cuando aprecie —juicio
de oportunidad, politico, que no juridico— que tiene que adoptar una
medida urgente que requiere fuerza de ley, entendiéndose que casi cual-

% En este sentido L. MARTIN REBOLLO, «Uso y abuso del Decreto-Ley (un analisis empiri-
co)», Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, 174, 2015, pp. 58-59; 0 M. ARAGON REYES,
Uso y abuso del decreto-ley, pp. 181-185.

7 En este sentido puede verse A. CARMONA CONTRERAS, La configuracion constitucional...,
op. cit., pp.232-238.
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quier urgencia permite acudir a esta figura, por la rapidez de adopcion
frente a la lentitud que supone una tramitacion parlamentaria completa.
En esa lucha, entre una normacion rapida y eficaz y otra garantista pero
lenta, la balanza se inclina ante la primera. Y esta préactica convierte al
Parlamento, a posteriori, en un 6rgano legitimador y, solo en cierta me-
dida, corrector o limitador —ni siquiera controlador— de la actuacion
previa del Ejecutivo. Por ello, entre las cuestiones que debe motivar
el Gobierno deben incluirse las razones por las que descarta la opcion
de impulsar el procedimiento legislativo parlamentario a través de la
presentacion de un proyecto de ley; debe argumentar por qué considera
que no es posible lograr una actuacion normativa inmediata en un plazo
inferior que el requerido para la tramitacion parlamentaria de las leyes;
es decir, debe justificar por qué entiende que aprobar las medidas ne-
cesarias para afrontar la urgencia a través de la forma juridica de ley y
la utilizacion del procedimiento legislativo ocasionaria un obstaculo o
perjuicio para la consecucion de los objetivos perseguidos.

Aunque el uso patologico de los decretos leyes no tiene su causa
directa en la regulacion constitucional sino en la practica politica y de
la interpretacion constitucional inadecuada llevada a cabo por el propio
Tribunal Constitucional®®, una hipotética reforma constitucional podria
consistir en eliminar la prevision del art. 86B.3CE, haciendo obligatoria
su convalidacion por ley, ampliando para ello el plazo de treinta dias, e
incorporar nuevos limites materiales como la exigencia de una regula-
cion de caracter homogénea. Todo ello con el fin de paliar y restringir
ese uso abusivo y facilitar la intervencion del Parlamento, y en concreto
garantizar la existencia de un debate publico y plural para otorgar un
mayor grado de participacion a las minorias y, en definitiva, una mayor
legitimidad democratica a estas normas.

En lo que se refiere al control efectuado por el Tribunal Constitu-
cional, creo que a través de una interpretacion laxa de los elementos
que definen al decreto-ley y el supuesto de hecho habilitante, ha fle-
xibilizado los limites constitucionales que permiten la aprobacion de
estas normas, lo cual ha habilitado indirectamente este aumento de su
aprobacion. Es decir, que el rol que desempefian el Parlamento y el
Tribunal Constitucional en el control de esta facultad excepcional del
poder ejecutivo estd posibilitando, directa o indirectamente, el aumen-
to de su utilizacion, desdibujando los limites impuestos por el texto
constitucional para preservar la legitimidad democratica del sistema de
fuentes, que tiene su expresion en la primacia de la ley parlamentaria
como categoria ordinaria.

% M. ARAGON REYES, «Uso y abuso del decreto-ley...... », pp. 173-174.
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