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RESUMEN: El decreto-ley es un instrumento normativo recogido en la Cons-
titucion Espaiola (CE) cuyo crecimiento en los tltimos tiempos debe su razén de ser
a las amplias posibilidades que le otorga al Ejecutivo. El decreto-ley autonémico no
esta recogido expresamente por la CE, pero ha venido a configurarse como el ana-
logo del estatal. Se trata aqui de abordar sus origenes, caracteristicas, posibilidades
y criticas para tratar de comprender mas sobre el por qué se encuentra til para los
gobiernos autonémicos, a la vez que se le otorga encaje constitucional. Ademas, se
tratard de extrapolar el discurso argumental en torno a las minorias politicas del
reciente recurso de amparo admitido por el ATC 177/2022 al posible control del
decreto-ley autonémico.
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ABSTRACT: The decree-law is a normative instrument contained in the Spa-
nish Constitution whose important growth is because it grants broad powers to the
executive power. The regional decree-law is not included in the Spanish Constitution
however it works the same as the state but at regional level. This article is about its
origins, characteristics, possibilities and criticisms to try to analyze why it is presen-
ted so appetizing to the regional governments, while its constitutionality is studied.
In addition, an attempt will be made to extrapolate the argumental discourse of the
recent appeal for constitutional protection of fundamental rights admitted by ATC
177/2022 and the possible judicial review of the regional decree-law.

KEYWORDS: Regional decree- law. Executive Power. Parliamentary auto-
nomy. Regional Law, ATC 177/2022.

I. UNA BREVE APROXIMACION A LA REALIDAD DEL DECRETO-LEY

El decreto-ley es el instrumento normativo que mas ha visto aumentado su uso
en los Gltimos tiempos'. Esta en auge desde la irrupcién de la crisis econdémica en el
ano 2008? y los afios consecutivos y, por supuesto, la situaciéon de emergencia por la
pandemia también ha favorecido el incremento de su uso?, estando confirmada cuan-
titativamente la tendencia a legislar a través del decreto-ley, con la aparejada reduc-
cién del debate parlamentario y las intervenciones de las minorias parlamentarias en
el ambito nacional. La dindmica estatal ha venido extrapolandose al ambito regional
pese a ser una categoria normativa no recogida expresamente en la Constitucion Es-
pafiola (CE), y es precisamente por eso por lo que se viene aqui a intentar aclarar algo
mas sobre esta figura normativa, que dentro del debate doctrinal parece eclipsada
o al menos comentada en menor escala que el decreto-ley de los ejecutivos estatales,
aunque lo cierto es que puede identificarse en el discurso general sobre este tipo de
regulacién. Es por ello, por lo que nos parece procedente repasar y sefialar su figura
y sus particularidades, para poder conocer con mayor profundidad este instrumento
en manos del poder ejecutivo autonémico.

' Numerosos estudios han analizado cuantitativamente cl uso del decreto-ley en Espana, entre ellos

SANZ GOMEZ, R. Y SANZ GOMEZ, S. “Analisis cuantitativo del uso del decreto ley en Espana (1979-
2018)”. Revista de Estudios Politicos, 188, 127-158. 2020. doi: https://doi.org/10.18042/cepc/rep.188.05

2 Sobre la relacién decreto-ley y crisis econémica, ARANA GARCIA, E. “Uso y abuso del decreto
ley”. Revista de administracion publica, N° 191, 2013, pp. 337-365.

% Para el uso del decreto-ley durante la emergencia sanitaria causada por la pandemia COVID-19,
GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P. “Paralizacion legislativa y gobierno por decreto-ley”. Cuadernos
Manuel Giménez Abad, n.° 21. 2021. DOLI: https://doi.org/10.47919/FMGA.CM21.0104 y MARCO MAR-
CO,J. y PEREZ-GABALDON, M. “Regulacion y uso de los decretos-leyes en las comunidades auténomas:
la silenciosa invasion del ejecutivo al legislativo”. Cuadernos Manuel Giménez Abad, n® 25. 2023.

DOI: https://doi.org/10.47919/FMGA.CM23.0103.
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El progresivo aumento de un elemento normativo con las caracteristicas del
decreto-ley colabora en la instaurada incertidumbre que provoca en nuestras de-
mocracias la corriente populista donde la figura del lider politico* se vuelve fuerte
y donde este tipo de normas de rango legal se postulan como potencial mecanismo
para la reduccién de opiniones de las minorias.

No sabemos de momento como puede afectar esa correlaciéon al decreto-ley
autonoémico, lo que si podemos afirmar es que dependiendo de la orientacion que
se le otorgue, puede ser un elemento que contribuya a la separacién o a la homo-
geneizacion. Ejecutivos con aspiraciones descentralizadoras pueden desmarcarse
del resto de comunidades autéonomas y establecer particularidades. Pero también
estamos observando como las claves de la politica nacional parecen estar ocupando
las instituciones autonémicas y locales, perdiendo éstas su capacidad de autonomia
(entendida como facultad de darse normas a si mismas) y viéndose sus intereses arrin-
conados mientras se prologan en ellas las luchas partidistas de dimensiones nacio-
nales. Hablamos de que los decretos-leyes autondémicos se presentan como posibles
herramientas participes de continuacién de politicas nacionales en los parlamentos
autonémicos, no por el reparto competencial sino por la homologacién de medidas o
normas emanadas desde direcciones politicas de escala nacional (también directivas
europeas), lo que nos lleva a preguntarnos si hay detras intenciones centralizadoras a
través de adaptar la normativa autonémica a la estatal’.

De lo que no hay duda, es de que en los altimos afios hemos visto un uso cre-
ciente de esta norma con rango de ley por parte de los Ejecutivos de las Comunidades
Auténomas en los que su Estatuto lo recoge. Esta situacién ha provocado que desde
la doctrina se reclame un mejor uso, ya que su uso desmedido o con un presupuesto
habilitante dudoso o flexible en exceso, puede estar provocando una contaminacion
del decreto-ley autonémico, donde lo extraordinario se ha convertido en ordinario®.

El presente trabajo trata de exponer el decreto-ley autonémico como fuente
del Derecho, analizando la figura normativa que representa, su momento y motivos
de aparicién, describiendo sus rasgos principales e incidiendo en su encaje constitu-
cional. Asimismo, se incorporan visiones doctrinales criticas con su existencia. El
trabajo coloca al decreto-ley autonoémico dentro del catalogo de fuentes autonémicas,

*  En BRUFAO CURIEL, P. “Gobernar mediante decreto-ley en Espafia: cuando la excepcion se

convierte en norma”. Ars Boni et Aequi, Vol . 14, N°. 2, 2018, pp. 53-86, se relaciona este aumento cuantita-
tivo del uso del decreto-ley con el “cardcter fuertemente presidencialista de nuestro sistema politico en la practica”.

> ARANA GARCIA, E. (2013).

% Como se indica en REBOLLO PUIG, M. “El derecho propio de Andalucia y sus fuentes. Los
decretos-leyes”, en MUNOZ MACHADO, S. y REBOLLO PUIG, M. (DIRS.) Comentarios al Estatuto de
Autonomia para Andalucia, E.. Aranzadi, 2008, pp. 167-197, “se ha desplazado la cuestion desde la situacion o estado de
necesidad, a la de una necesidad de aprobar el decreto-ley™.
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exponiendo los principales rasgos comunes entre los distintos decretos-leyes autoné-
micos alli donde se han recogido en las reformas estatutarias, expresando su justifica-
cién constitucional sin dejar de senalar los argumentos que se muestran mas criticos
con esta atipica figura.

I1. PREAMBULO E INICIOS DEL DECRETO-LEY AUTONOMICO

El decreto-ley autonémico es una fuente del Derecho que no fue recogida por el
constituyente espafiol del 78 y que no fue incorporada al catalogo de fuentes del De-
recho autonémico hasta la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril que reforma el Esta-
tuto de Autonomia para la Comunidad Valenciana. Posteriormente, en el proceso de
reforma de varios Estatutos de Autonomia fue incorporada por otras comunidades
ademas de la valenciana.

El decreto-ley autonémico es una categoria normativa que no ha existido histé-
ricamente como tal debido a que su posible razén de ser viene limitada al desarrollo
del estado de autonomias que conforma el Estado espanol y que se configura a partir
de la Constitucién Espanola de 1978. Por lo tanto, es una categoria que no tiene un
largo bagaje en el tiempo y que aparece muy recientemente en el sistema de fuentes
del Derecho.

En el texto de la CE no viene recogido expresamente la existencia de un tipo
de norma que se califique bajo la denominacién de “decreto-ley autonémico” ni
tampoco menciona expresamente un posterior desarrollo de éste via Estatuto de Au-
tonomia o via legal. Lo que si que cita la CE es la existencia de normas con rango de
ley en el ambito autonémico. Lo hace en el articulo 153 en el apartado a), a la hora
de sefialar las normas controlables por el Tribunal Constitucional (TC), al hacer refe-
rencia a “disposiciones normativas con rango de ley”, lo que quiere decir que ademas
de la ley parlamentaria autonémica en sentido estricto pueda haber otras categorias
que tengan su mismo rango como seria el caso de los decretos-leyes autonémicos.

Inicialmente, tampoco los primeros Estatutos de Autonomia aprobados reco-
gieron esta figura dentro de las fuentes del Derecho de la Comunidad Auténoma. St
que se incorporé en los borradores de los Estatutos para Catalufia y Asturias, pero
finalmente no fueron aprobados.

El primer caso de decreto-ley autonémico desde la entrada en vigor de la Cons-
titucién en 1978 lo encontramos en el Pais Vasco en el afio 19837, En este afio ocurren

7 En agosto de 1983 tuvieron lugar estas inundaciones que afectaron a gran parte del territorio

del Pais Vasco provocando dafios en la poblacién, infraestructuras, viviendas y en la economia de esta
comunidad auténoma. Bajo estas circunstancias, el Parlamento Vasco aprueba la Ley 17/1983, de 8 de
septiembre, mediante la que habilita al ejecutivo vasco a poder aprobar decretos-leyes durante cuatro meses
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una serie de fuertes precipitaciones e inundaciones en esta comunidad y para reparar
los dafos ocasionados por estas, el Gobierno vasco aprob6 una serie de decretos-le-
yes®. El habilitante del que se sirvié el Ejecutivo de aquel momento en la comunidad
vasca no fue su propio Estatuto de Autonomia sino una ley del Parlamento Vasco,
laley 17/1983, de 8 de septiembre, que le permitia con caracter excepcional y en un
breve plazo de tiempo (4 meses), dictar disposiciones normativas de caracter provi-
sional para la adopcién de medidas encaminadas a la reparacion de los desagravios
ocasionados por las lluvias acaecidas’.

Los Estatutos de Autonomia estan subordinados a la Constitucién y no son
equiparables estrictamente a ella en el territorio de las comunidades auténomas, en-
tre otras cosas, ademas de por su denominacién, por su procedimiento de aprobacién
y de reforma'®. Sin embargo, siendo la norma que recoge los principios basicos de
autogobierno de una comunidad auténoma y sus instituciones propias, nos parece ra-
zonable que sea en ellos donde deben recogerse las fuentes del Derecho de cada Co-
munidad Auténoma. Por tanto, la habilitacién al gobierno autonémico para emitir
disposiciones normativas de caracter urgente y provisional via ley parlamentaria no
encaja en el modelo autonémico constitucional. Sobre estas disposiciones adoptadas
por el Gobierno vasco nadie recurrié su posible inconstitucionalidad, pese a que la
cobertura para su promulgacion fue via legal y no via estatutaria.

Mis alla de esta experiencia aislada, la cual ha sido la inica sin cobertura esta-
tutaria, no ha habido mas apariciones de la figura del decreto-ley autonémico hasta

con la exclusiva finalidad de hacer frente a la situacién provocada por las fuertes lluvias. Es importante
seflalar que esta figura no se encontraba recogida ni en la Ley del Gobierno Vasco ni en el Reglamento
del Parlamento Vasco, si que se encontraba la posibilidad de aprobar Proyectos de Ley por lectura unica.
El Gobierno Vasco llegb a aprobar cinco decretos-leyes y pese a su habilitacién a través de ley ordinaria y
las dudas de inconstitucionalidad que esto suscitaba no fue recurrida ante el Tribunal Constitucional. Para
conocer mas en profundidad sobre estos decretos-leyes, COBREROS MENDAZONA, E. Los decretos-leyes
en el ordenamiento de la Comunidad Auténoma Vasca. RVAP, nam. 7, 1983.

Decreto-ley 1/1983, de 12 de septiembre, sobre régimen de las areas de actuaciéon inmediata y
de la edificacién dafiada por las recientes lluvias, Decreto-ley 2/1983, de 12 de septiembre, sobre medidas
urgentes en materia de viviendas de proteccion oficial con motivo de las lluvias, Decreto-ley 3/1983, de 12
de septiembre, por el que se establece el mecanismo de financiacién de los gastos extraordinarios derivados
de las catastrofes de agosto de 1983, Decreto-ley 4/1983, de 20 de septiembre, por el que se autoriza la
modificacién de la adjudicacion de subvenciones con cargo al fondo de obras para la lucha contra el paro,
previsto en la disposicion adicional sexta del texto refundido de los Presupuestos Generales de la Comuni-
dad Auténoma del Pais Vasco para 1983, aprobado por Decreto Legislativo 1/1983, de 18 de abril y Decre-
to-ley 5/1983, de 3 de octubre, sobre incumplimiento en materia de ayudas concedidas como consecuencia
de las recientes lluvias torrenciales.

® ENERIZ OLAECHEA, E. J. “El decreto-ley autonémico: regulaciéon vy critica”. Revista Aranzadi
Doctrinal nim.10/2011. Editorial Aranzadi, S.A.U, 2011.

Un trabajo donde se desarrolla esta idea, MUNOZ MACHADO, S. “El mito del Estatuto-Cons-
titucién y las reformas estatutarias”. Informe de las Comunidades Auténomas (2004). Instituto de Derecho Pabli-
co, Barcelona, 2005, pp.731-753.

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 3020-6731, nam. 117, enero-junio (2024), pags. 117-143 121



Juan Gélvez Galisteo ESTUDIOS

la oleada de reformas estatutarias producidas desde el afio 2006. Los decretos-leyes
aprobados por el Gobierno Vasco en el afio 1983 no fueron objeto de mucha critica
juridico-politica. Por el contrario, la incorporacién al sistema de fuentes autonémico
de este instrumento normativo ha suscitado en sede doctrinal un debate sobre el
mismo, con visiones que defienden su encaje constitucional y visiones que lo consi-
deran un atentado contra el sistema de fuentes constitucional, veremos ambas mas
adelante.

La primera comunidad en incluir en su Estatuto el decreto-ley autonémico es
la Comunidad Valenciana (Ley Organica 1/2006, de 10 de abril). Al caso de la Co-
munidad Auténoma Valenciana le sigui6 en el mismo afio Catalufia (Ley Organica
6/2006, de 19 de julio) y fueron tomando nota e incorporando el decreto-ley a sus
fuentes del Derecho las siguientes comunidades que fueron reformando su estatuto
un ano mas tarde que los casos valenciano y catalan, como es el caso de Illes Balears,
Andalucia, Aragén y Castilla y Leén. Més adelante, Navarra (2010), Extremadura
(2011), Regién de Murcia (2013) y mas recientemente Canarias (2018) han conforma-
do el listado de diez comunidades auténomas cuyo estatuto de autonomia recoge la
fuente normativa del decreto-ley de corte autonémico. Por lo tanto, se puede afirmar
que el decreto-ley autonémico es una figura que se instaura principalmente dentro
del sistema de fuentes autonémico en el proceso de reformas de Estatutos de Autono-
mia que tiene lugar a partir del 2006.

El decreto-ley autonémico que se empieza a instaurar progresivamente en las
Comunidades Auténomas que van reformando su Estatuto de Autonomia coincide
en el tiempo con un periodo de recesion en la economia nacional y global, en el que
paralelamente a esa incorporacién del decreto-ley al catalogo de fuentes del Derecho
autonomico, el Gobierno central va a comenzar a aumentar extraordinariamente el
uso de esta figura''. Los decretos-leyes autondmicos se desarrollan inicialmente en
un contexto de crisis econémica que facilita su aparicién y su uso. En estos momentos
de crisis en lo econdémico, se remarca atn mas la linea de tendencia habitual propia
de las caracteristicas del Estado Social y Democratico de Derecho que favorece el
fortalecimiento de los Ejecutivos. Parece que decreto (como instrumento de accién de
gobierno) y situacién de crisis son términos emparentados'.

Los decretos-leyes autonémicos forman parte de la accién de gobierno y de la
direcciéon politica y administrativa que, en los mismos términos que el articulo 97
CE le otorga al Gobierno estatal, se le corresponde analogamente a los gobiernos
autonémicos dentro de su esfera de actuacion. El decreto-ley autonémico se presenta

' ARANA GARCIA, E. (2013).

12" DE LA IGLESIA CHAMARRO, A. “Crisis econémica y expansion del ejercicio normativo del
gobierno. En particular, los decretos-leyes nacionales y autondmicos”. Estudios de Deusto: Revista de Derecho
Pitblico. Vol. 61, N°. 2, 2013, pp. 69-80.
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como un instrumento normativo bastante oportuno para la implantacién de medi-
das destinadas a la regulacién de determinadas circunstancias e ideal para que el
Gobierno pueda llevar a cabo las politicas que estime convenientes en el contexto
de crisis econémica. Si realizamos un analisis de los decretos-leyes autonémicos
aprobados durante esos primeros afos de existencia, encontramos que gran parte de
ellos van a tener como argumento principal para su desarrollo la situacién de crisis
econdmica en su exposicion de motivos'®. Justificar la aprobacién de un decreto-ley
autonémico (y estatal también) por la mera situacién de crisis econdémica se convierte
en una practica habitual de los distintos Ejecutivos'*.

Pero ¢su justificacion basta con la utilidad para el Ejecutivo en momentos de
crisis economica? ¢de verdad son tan necesarios estos decretos-leyes autonémicos?
La realidad es que durante mas de dos décadas ha sido posible una convivencia
normativa sin ellos y, ni siquiera con la situacién de crisis econdémica y, tampoco con
el incremento del espacio competencial, la totalidad de Comunidades Auténomas la
han incorporado a su catalogo de fuentes.

III. CARACTERES DE LOS DECRETOS-LEYES AUTONOMICOS

A continuacion, se va a exponer qué rasgos caracterizan a la mayoria de de-
cretos-leyes autonémicos alli donde han sido recogidos como fuente del Derecho de
la Comunidad Auténoma, con un gran nucleo de elementos comunes entre unos y
otros.

La mayor parte de los Estatutos de Autonomia que han sido reformados y que
han incorporado el decreto-ley a su sistema de fuentes han optado por reproducir
analogamente el decreto-ley estatal recogido por el articulo 86 CE. Esto tiene su 16-
gica, pues para que los decretos-leyes autonémicos puedan encajar en el modelo cons-
titucional, ya que no hay una expresa configuracion del mismo en el articulado de la
Constitucién, parece oportuno que sigan la linea o se asemejen lo maximo posible a
lo marcado en el articulo 86 CE: “en caso de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno
podrd dictar disposiciones legislativas provisionales que tomardn la_forma de Decretos-leyes y que
no podrén afectar al ordenamiento de las instituciones bdsicas del Estado, a los derechos, deberes y
libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I, al régimen de las Comunidades Auténomas ni
al Derecho electoral general

En lo que respecta a la redaccién en si de los preceptos que recogen el decre-
to-ley autonémico en los Estatutos de Autonomia correspondientes, se observa como

B Véase la exposicién de motivos de los dos primeros aprobados en la Comunidad Auténoma de

Andalucia, D-L 1/2008, de 3 de junio y D-L 2/2008, de 9 de diciembre.
¥ ARANA GARCIA, E. (2013).

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 3020-6731, nam. 117, enero-junio (2024), pags. 117-143 123



Juan Gélvez Galisteo ESTUDIOS

el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, el primer Estatuto que lo
recoge, en su articulo 44.4 se remite directamente al articulo 86 CE. En los demas
casos, aunque no se llega a la expresa remision que hace el Estatuto valenciano, si
que se deduce de los distintos preceptos una voluntad del legislador estatutario por
emular el articulo 86 CE, es el caso por ejemplo del articulo 110 del Estatuto de Au-
tonomia de Andalucia: “en caso de extraordinaria y urgente necesidad el Consejo de Gobierno
podrd dictar medidas legislativas provisionales en_forma de decretos-leyes, que no podrdn afectar a
los derechos establecidos en este Estatuto, al régimen electoral, ni a las instituciones de la Junta de
Andalucia”.

En las distintas regulaciones estatutarias de la figura del decreto-ley autonémi-
co aparecen una serie de elementos comunes que van a ser expuestos.

1. Presupuesto habilitante

Todos los Estatutos que han sumado el decreto-ley autonémico a su catdlogo
de fuentes han previsto que estos solo puedan dictarse en caso de extraordinaria y
urgente necesidad tal y como vienen sefialado en el articulo 86.1 CE. La coincidencia
entre el hecho habilitante para el decreto-ley estatal y para los autonémicos, supo-
ne la extrapolacién de la jurisprudencia constitucional sobre esta materia al ambito
autonémico.

El concepto de la “extraordinaria y urgente necesidad” es un concepto juridico
indeterminado que ha requerido continuamente un control por parte del Tribunal
Constitucional, ya que la primera apreciacion acerca de si existen estas circunstan-
cias es de cardcter politico y queda en manos del gobierno en cuestiéon'. La aprecia-
cion por parte del 6rgano Ejecutivo no puede ser discrecional, se debe de exponer
y justificar por parte del Gobierno la verdadera concurrencia de la extraordinaria
y urgente necesidad, asi como la adecuacion y la proporcionalidad de la intencién
normativa del decreto-ley. Esto quiere decir que hay un concepto juridico indeter-
minado como es el caso de una situacién de extraordinaria y urgente necesidad que
funciona al mismo tiempo como presupuesto habilitante y como limite para la vali-
dez del decreto-ley. Asi lo expone el Tribunal Constitucional en la STC 189/2005,
de 7 de julio.

15 GONZALEZ DE ZARATE LORENTE, R. “Consideraciones acerca de los decretos-leyes en el
ambito autonémico”. Asamblea: Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, N°. 25, 2011, pp. 45-94.
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En su funcién de control del presupuesto habilitante del decreto-ley', el TC
debe de realizar un “control mds juridico que politico™, procediendo primero a exami-
nar y verificar si verdaderamente concurren las causas necesarias y, posteriormente,
que tanto las medidas adoptadas como el razonamiento por parte del Ejecutivo en la
exposicion de motivos y en el proceso de debate parlamentario para la convalidacién
se muestran idoneos con la situacion de necesidad que se pretende abordar.

Cabe recordar que, ante todo esto, en el ambito autonémico se debe precisar
con mucha mas certeza la existencia de un caso de extraordinaria y urgente necesi-
dad, debido a la posibilidad de aprobar y sancionar leyes con mayor celeridad al ser
6rgano parlamentario unicameral y no bicameral como es el caso estatal.

2. Caracter de provisionalidad

Los decretos-leyes autonémicos son fuentes del Derecho caracterizados por
formular disposiciones legislativas provisionales. Es importante indicar que cuando
los diferentes Estatutos hacen referencia al adjetivo “legislativas”, lo que se esta re-
marcando es la connotacién de valor de ley que tienen los decretos-ley autonémicos
dentro de las categorias normativas de las Comunidades Auténomas'®.

La provisionalidad de la inicial aprobaciéon gubernamental es seguida por un
posterior tramite de convalidacién o derogacién parlamentaria. Por lo general, el
plazo que se otorga inicialmente de vigencia al decreto-ley autonémico es de 30 dias,
a semejanza del plazo para el decreto-ley estatal. Como provisional se debe de en-
tender no solo su contenido material, sino el instrumento normativo'® que representa
el decreto-ley y que justifica su aprobacion a través de la conexion de sentido®® entre
la situaciéon de urgencia y la norma producida. Esta provisionalidad del decreto-ley
desaparecera cuando se produzca la necesaria convalidacién parlamentaria, pasan-
do este a ser incorporado de manera definitiva al ordenamiento juridico. En caso de
no ser convalidado en plazo, el decreto-ley deja de ser aplicable.

16 Sobre el progresivo alcance y delimitaciéon del concepto de extraordinaria y urgente necesidad

para la aprobacién de un decreto-ley son resenables las siguientes sentencias del TC: SSTC 29/1982, de 31
de mayo; 6/1983, de 4 de febrero; 182/1997, de 28 de octubre; 11/2002, de 17 de enero; 137/2003, de 3
de julio; 155/2005, de 9 de junio; 189/2005, de 7 de julio; 329/2005, de 15 de diciembre; 332/2005, de 15
de diciembre; 68/2007, de 28 de marzo.

7 ENERIZ OLAECHEA, EJ. (2011).

18 DONAIRE VILLA, E. J. Las normas con_fuerza de ley de las comunidades auténomas: las _figuras del decreto
legislativo y del decreto-ley autondmicos. Coleccié Institut d”Estudis Autonémics, 2012, p. 156.

SALAS, J. “Los decretos-leyes en el ordenamiento juridico espaifiol. En torno a la urgencia”.

Revista de Administracion Piblica, N° 51, 1966, pp. 41-96.

20 CARMONA CONTRERAS, A. La configuracion constitucional del decreto-ley. Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales. Madrid, 1997, p. 125.

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 3020-6731, nam. 117, enero-junio (2024), pags. 117-143 125



Juan Gélvez Galisteo ESTUDIOS

3. Convalidacion o derogacioén parlamentaria

Mientras que, para el caso estatal, el articulo 86 CE realiza un mandato para
una preceptiva intervencién parlamentaria, en el caso de los preceptos estatutarios
donde se recogen los decretos-ley autonémicos no se declara expresamente la nece-
saria intervencién parlamentaria®, por lo que esta parece solo una condicién para
la pervivencia en el tiempo y en el ordenamiento de la vigencia del decreto-ley en
cuestiéon®.

La intervencion parlamentaria, como se mencion6 anteriormente, debe produ-
cirse en los 30 dias siguientes a la promulgacion del decreto-ley. Este plazo empieza
a contar desde el dia siguiente a la publicacion de este. Sobre si estos dias se consi-
deran habiles o naturales, ha existido cierta discusién que se ha tratado de solventar
tanto atendiendo a la literalidad de los preceptos, asi como a otras disposiciones que
resulten clarificadoras como puede ser lo recogido sobre plazos en los distintos regla-
mentos parlamentarios. En este sentido y para el caso de Andalucia, es de utilidad
el art. 95.1 del Reglamento del Parlamento Andaluz, que declara que los dias se
computaran habiles salvo disposicion en contrario. Si en el plazo del que se viene ha-
blando no se produce la necesaria intervencion parlamentaria para su convalidacion,
la consecuencia no es otra que la derogacion del decreto-ley.

El debate parlamentario en torno a la aprobacién del decreto-ley es funda-
mental, en él el Gobierno debe justificar la idoneidad de las medidas adoptadas en
el mismo con la situacién de urgencia que se pretende regular. El debate y la vota-
cion del decreto-ley se realiza sobre la totalidad de este, no cabe la introduccion de
enmiendas o la aprobacién parcial del mismo®, que desvirtuaria la intencionalidad
ejecutiva. Para la convalidacién de un decreto-ley autonémico basta con mayoria
simple y el acuerdo de convalidacion o derogacion deberd ser publicado en el boletin
oficial correspondiente.

Cuando el parlamento interviene con el debate y votacion sobre el decreto-ley
autonoémico, esta desarrollando una funciéon mixta. Esto se debe a que el debate par-
lamentario que se produce acerca del decreto-ley autonémico aprobado por el Eje-
cutivo es simultaneamente una actuacion parlamentaria de control de la actuacion
del Gobierno y una actuacion legislativa debido a que se esta pronunciando sobre la

2L Quizas el art. 46 del Estatuto de Autonomia de Canarias, el Gltimo en incorporar el decreto-ley,

pueda interpretarse como el mas incisivo sobre la intervencién parlamentaria.

22 MUNOZ MACHADO, S. “El ordenamiento juridico andaluz”, en MUNOZ MACHADO,
S. Y REBOLLO PUIG, M. (DIRS.) Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Ed. Aranzadi, 2008,
pp. 133-258.

2% Para un analisis mas profundo de los tramites parlamentarios de convalidacién o derogacion
parlamentaria, GONZALEZ GARCIA, I. “La trascendencia constitucional del deficiente control del de-
creto ley autonémico”. Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, 111, 2017 pp. 99-124.
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incorporacién o no al ordenamiento juridico de una norma con fuerza de ley. Resulta
interesante este tramite en el caso de gobiernos en minoria enmarcados en el contex-
to de parlamentos fragmentados que ha venido predominando en la Gltima década
en nuestro pais y en sus autonomias, debido a que ocasionalmente el momento de
convalidacién parlamentaria puede ubicarse como una oportunidad de negociacién
politica sobre la votacién del texto del decreto-ley*.

Si el parlamento se pronuncia y decide no convalidar el decreto-ley autonémi-
co, este sera expulsado del ordenamiento. Esta decision tiene eficacia ex nunc y, aun-
que trae a consecuencia el cese de los efectos del decreto-ley autonémico, no anula
los efectos producidos durante su vigencia®. La convalidacién por su parte supone
la continuidad de las medidas recogidas en el decreto-ley y sus efectos, perdiendo asi
el caracter de provisional con el que estaba dotado, pero no asi su naturaleza ni su
designacién como decreto-ley, es decir, no modificaria su denominacion a la de ley
parlamentaria.

Es posible, y asi viene recogido en los distintos estatutos que incluyen el decre-
to-ley, la tramitacion del decreto-ley autonémico como ley por el procedimiento de
urgencia®, al igual que lo permite el art. 86.3 para el decreto-ley estatal, siempre y
cuando se produzca en los 30 dias siguientes a su publicacién. La duda en este punto
es s1 la aprobacion de una ley por el tramite de urgencia tendria caracter alternativo
o sucesivo, es decir, si una vez que el decreto-ley ha sido convalidado en esos 30 dias
se aprueba una ley o, si en el plazo de 30 dias se inicia la tramitacién de una ley por
el procedimiento de urgencia en lugar de proceder a la convalidacion del decreto-ley.
Pues bien, aunque tanto el Reglamento del Congreso para el Estado como los regla-
mentos parlamentarios autonémicos para sus territorios han optado por la convali-
dacion del decreto-ley y su posterior conversion en ley, parece mucho mas acertada
la segunda opcidn, ya que en aras de la eficacia del procedimiento normativo, se da
pie a una ratificacién tacita?” de la intencién gubernamental pero se abre la posibili-
dad de modificacion por parte de las Cortes y los parlamentos autonémicos y con la
celeridad que produce la reduccion a la mitad de todos los plazos previstos para una

ley ordinaria®.

2 VAZQUEZ ALONSO, V. “El uso del decreto ley frente a “coyunturas econdémicas problemati-
cas” y por gobiernos en minoria”. Revista Andaluza de Administracion Piblica, n® 94, 2016, pp. 249-255.

% HERRAIZ SERRANO, O. “Teorfa y practica del decreto-ley autonémico tras su incorporaciéon
al sistema de fuentes de algunas comunidades”. Corts: Anuario de Derecho Parlamentario, N°. 25, 2011, pp. 105-161

% Sirvan como ejemplo el articulo 33.4 del Estatuto de Autonomia de Extremadura y el articulo
21.2 bis del Estatuto de Autonomia de Navarra.

27 CARMONA CONTRERAS, A. (1997: 272 y ss).

2 Sobre la adecuacién de esta interpretacion alternativa se manifest6 el Tribunal Constitucional
en sus inicios, en la STC 29/1982, de 31 de mayo.
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Cualquier grupo parlamentario, incluido el Consejo de Gobierno, puede solici-
tar la tramitacién como ley del decreto-ley autonémico y, en caso de que finalmente
se apruebe dicha ley, el decreto-ley autonémico quedara derogado y la nueva ley no
estara sometida a las limitaciones materiales y formales del decreto-ley autonémico.

Las diputaciones permanentes en algunas comunidades tienen la facultad de
poder convalidar los decretos-ley autonémicos cuando la asamblea legislativa no esté
reunida e incluso pueden decidir tramitarlos como proyectos de ley por el tramite
de urgencia cuando el parlamento esté disuelto por convocatoria de elecciones. Es el
caso de los estatutos de Valencia, Aragon, Baleares, Navarra y Cataluia.

4. Ambitos materiales excluidos

Los Estatutos de Autonomia se han encargado de establecer una serie de limi-
taciones materiales a los que los distintos decretos-ley autonémicos no pueden afec-
tar, siendo elemento que destacar el término “afectar”. Sobre este concepto se ha he-
cho referencia por parte del TC en ciertas ocasiones para el decreto-ley estatal y mas
recientemente para el caso autonémico. De su jurisprudencia se concluye que con
“afectar” se debe interpretar que el decreto-ley, como instrumento normativo que es,
tiene una reconocida habilitacién para regular y desarrollar determinadas materias
siempre que la regulacion no incida directamente o modifique muy relevantemente
las materias en cuestién®.

Logicamente, los decretos-ley autonémicos solo podran regular dentro del am-
bito competencial de las Comunidades Autéonomas. Partiendo de esta premisa, los
distintos Estatutos de Autonomia han establecido en términos generales la prohibi-
cién de afectar a los derechos y libertades de los ciudadanos de su comunidad, a las
instituciones basicas autonémicas, al régimen electoral de la comunidad y el régimen
tributario (Aragén y Castilla y Leon) y la materia presupuestaria. Incluso, encon-
tramos como en el caso balear, catalan y el castellanoleonés la exclusién, de manera
expresa, de la reforma estatutaria. Tampoco podran desarrollar las materias que
necesiten una mayoria cualificada (Extremadura, Canarias) o que estén reservadas a
leyes de desarrollo basico como asi lo apuntan los Estatutos de Catalufia y Baleares.

Ademas de limitaciones sefialadas expresamente en los preceptos que regulan
los decretos-leyes en los estatutos, nos encontramos con clausulas indirectas de pro-
hibicién en los textos estatutarios. Por ejemplo, en el caso del Estatuto de Autonomia
para Cataluila, el articulo 203.5 establece expresamente la competencia de la Gene-
ralitat para regular tributos propios a través de una ley del Parlamento, excluyendo

2 MUNOZ MACHADO, S. (2008: 185).
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asi la posibilidad de ser establecidos mediante un decreto-ley*®. De hecho, la STC
107/2015, de 28 de mayo, declara inconstitucional y nulo por esta razoén la creacion
del impuesto sobre los depositos en las entidades de crédito creado por el Decreto-ley
de Catalufia 5/2012, de 18 de diciembre.

IV. DECRETO-LEY AUTONOMICO: DUDAS SOBRE SU CONSTI-
TUCIONALIDAD Y SOBRE SU NECESIDAD

Desde la promulgacién de la CE y la posterior aprobacion de los primeros Es-
tatutos de Autonomia y hasta el afio 2006 se ha podido sobrevivir sin la figura del
decreto-ley autonémico dentro de las fuentes autonémicas, por lo que nos lleva a
pensar sobre la idoneidad de la existencia de esta categoria normativa no recogida
expresamente en la CE pero tampoco excluida por ella.

Cuando se lanza la pregunta sobre por qué aparecen los decretos-ley autonomi-
cos tras casi 30 afios de la aparicién de los primeros Estatutos, hay quien lo cataloga
como un elemento que plasma una reproducciéon a grandes rasgos del sistema de
fuentes estatal, que esta derivando en un contexto de Estados dentro del propio Esta-
do. También, hay quien lo entiende como un giro légico dentro del papel que ha ido
tomando el Ejecutivo dentro del Estado Social®. En definitiva, nos encontramos con
autores que han ido justificando su aparicién por un motivo u otro, pero no se puede
obviar que, igualmente, nos encontramos con quien no esta del todo de acuerdo con
su encaje constitucional.

Es latente, por lo general, la opinién favorable en lo que a la validez juridi-
co-constitucional del decreto-ley autonémico se refiere. Sin embargo, un sector de la
doctrina se ha mostrado bastante critico e incluso se ha llegado a plantear la justifica-
cién de su instauracion y desarrollo y la posible inconstitucionalidad®® de esta figura
atipica en el catalogo de fuentes y que supone una ruptura con la forma de entender

30 CUBERO TRUYO, A. “La constitucionalidad o inconstitucionalidad de la creacién de tributos
autonémicos mediante decreto-ley”, en SANZ GOMEZ, RJ. (coord.), Tributos propios de las Comunidades
Auténomas. Tirant lo Blanch. 2017, pp. 373-397. En este certero trabajo, el profesor Cubero Truyo examina
la constitucionalidad de establecer tributos mediante decreto-ley autonémico, en ¢l declara que es aplicable
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y que, por tanto, estos decretos-leyes no podran afectar al
deber de contribuir. Recalca que “las posibilidades de afectacion al deber de contribuir varian dependiendo de la entidad
del tributo que se cree”y que “la constitucionalidad o inconstitucionalidad de un nuevo tributo por decreto-ley dependerd (en las
Comunidades Auténomas dénde no ha habido una exclusion expresa) de la mayor o menor importancia cuantitativa y cualitativa
del tributo, su mayor o menor peso relativo en el conjunto del sistema™.

31 ARANA GARCIA, E. (2013) hace referencia a este fenémeno en los siguientes términos, “reflejo
del protagonismo del poder ejecutivo en el sistema politico occidental™.

2 Principalmente BANO LEON Y BOIX PALOP, véase BANO LEON J.M. y BOIX PALOP,
A. “El Estatuto valenciano en el marco de la reforma territorial”, en el vol. col. De la reforma estatutaria,
LOPEZ RAMON, F. (ed.), Monografias de la Revista Aragonesa de Administracién Pablica, VIII, 2003,
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el sistema de fuentes por parte de la CE. Son varios los argumentos que se mostraron
desde su aparicion y con su posterior uso.

Tanto el sector mayoritario de la doctrina, que se ha mostrado favorable a la
posible incorporacion del decreto-ley autonémico, como por la faccién que ha ma-
nifestado su desacuerdo al recogimiento de esta figura, coinciden en un presupuesto
comun. Los Estatutos de Autonomia deben de hacer una alusiéon expresa al decre-
to-ley autonémico como fuente de Derecho de su territorio para que el Ejecutivo
pudiera estar habilitado para el uso de este tipo de normas. Asi, parece que sobre la
necesidad de una previsién expresa estatutaria para su desarrollo existe unanimidad,
por lo que la habilitacién mediante ley que se realiz6 en el Pais Vasco con las inun-
daciones de 1983 quedaria descartada.

En su tipificacion estatutaria requiere, por la particularidad de sus caracteristi-
cas y su atipicidad, de una regulacion estricta que dé como resultado un instrumento
normativo con rango de ley que sea capaz de garantizar la separacion de poderes en
el plano de la creacién normativa y que no exceda las competencias de un Ejecutivo
que, a su vez, tiene una serie de limitaciones con respecto al ambito central por ser
un Ejecutivo de caracter autonémico. Dentro de la parte mas critica al decreto-ley
autonémico, se ha entendido que se rompe con la division de poderes entre Legisla-
tivo y Ejecutivo en la faceta legislativa defendida en la CE, en la que solo caben las
excepciones de la delegacion legislativa y del supuesto casi extremo del decreto-ley
estatal®.

Para seguir con el estudio de la critica al decreto-ley autonémico nos vamos a
apoyar en el Derecho comparado, en concreto, con continuas alusiones al caso de
Italia. El desarrollo del decreto-ley en Italia ha servido de precedente para nuestro
pais. Bajo la Dictadura de Primo de Rivera, éste se acostumbra a legislar via decre-
to-ley, teniendo como referencia a Benito Mussolini. Mas adelante, la Constitucién
Italiana de 1947 recogeria la figura del decreto-ley que serviria de precedente para
que en la Constitucién Espaiiola de 1978 también se recogiese su figura®. Sin embar-
go, es destacable el diferente desarrollo doctrinal y jurisprudencial que ha tenido lu-
gar en ese pais con respecto al nuestro, los cuales han evolucionado de modo opuesto.

Ambas constituciones, espafiola e italiana no contienen una referencia expresa
a la figura del decreto-ley autonémico o regional, pero igual que no hay mencién
expresa al mismo, tampoco ninguno de los dos textos constitucionales declara que
no pueda haber fuentes que ellas no recojan. La interpretaciéon mayoritaria ha enten-

pp- 243-280. También, mas completo y con posterioridad, BOIX PALOP, A. “La inconstitucionalidad del
decreto-ley autonémico”. Asamblea: Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, n°. 27, 2012, pp. 121-148.
33 BOIX PALOP, A. (2011).
% BOIX PALOP, A. (2011).
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dido que el sistema de fuentes que recoge la CE en el caso espafiol no tiene por qué
ser interpretado como un numerus clausus constitucional de categorias normativas®.
Aqui radica en nuestro parecer la diferencia interpretativa entre Espana e Italia,
pues alli, al menos hasta el momento, la Corte Costituzionale y gran parte de la doc-
trina ha interpretado de forma restrictiva la habilitacién que realiza el articulo 77
de la Constitucién Italiana de manera exclusiva al Gobierno estatal, no permitiendo
como en el caso espanol la posible incorporacién del decreto-ley regional por via
analobgica a las normas de rango de ley de las regiones.

La Corte Constitucional Italiana, en su Sentencia 50/1959, de 28 de diciembre,
y posteriormente en la Sentencia 32/1961, de 9 de abril, se pronuncié declarando
la aplicacién del “principio de inderogabilidad de la competencia”, no permitiendo que
se entendiese que podian los decretos-ley regionales ser admitidos como fuente del
Derecho propio de las regiones de manera analoga al caso central. Esto quiere decir
que no se admite como constitucional toda categoria normativa que no recoja la
Constitucion de forma expresa. Hizo hincapié igualmente la Corte Italiana en esa
sentencia sobre la importancia de mantener la divisiéon de poderes que lineas mas
arriba se comenta. Todo ello unido a que, igual que ocurre en Espaiia, los érganos
parlamentarios de las regiones son unicamerales y soportan menos carga de trabajo,
por lo que es atin mas cuestionable la eventual urgencia y necesidad que requiere esta
tipologia normativa. Esta decision de la Corte Costituzionale de hace mas de 60 afios
ha venido siendo la referencia y el sentir comn de la doctrina mayoritaria® en Italia
sobre la incorporacién de la figura del decreto-ley en las regiones.

La situacion en Italia da un pequefio cambio con la reforma del Titulo V de la
Constitucion acaecida entre 1999 y 2001. Esta reforma (Ley Constitucional 1/1999)
supone el reforzamiento de la capacidad de legislar de las regiones, aumentando su
capacidad normativa y, por ende, de autogobierno. Aunque sigue siendo mayoritaria
la doctrina que mantiene la inconstitucionalidad del decreto-ley regional, hay quien
considera idénea una implantacion de esta figura para poder otorgar a los Ejecu-
tivos regionales de una capacidad de legislacion de urgencia, que se adapte a las
competencias regionales que han sido incluidas®. Aun asi, la opinién predominante
sigue siendo la de no aceptacion del decreto-ley regional y no ha sido incorporada al
catalogo normativo de las regiones italianas ni utilizado por ningin otro Ejecutivo
que no sea el central.

% CARMONA CONTRERAS, A. “La incorporacién de la potestad gubernamental de urgencia a
los nuevos estatutos de autonomia: consideraciones criticas”. Revista Vasca de Admanistracion Piblica, n° 76, 2006.

% GONZALEZ DE ZARATE LORENTE, R. (2011: 45-94).

37 Sirva como ejemplo, CARETTI, Py TARLI BARBIERI, G. Diritto Regionale. Giappichelli,
Torino, 2009.

% DONAIRE VILLA, F.J. (2012: 18).
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El sector de la doctrina espafiola mas critico con el decreto-ley autonémico,
se ha identificado en cierta medida con estos argumentos de la doctrina italiana
y ve extrapolable a nuestro pais la interpretaciéon que se realiza en Italia. Por el
contrario, hay quien encuentra diferencias entre los textos constitucionales de un
pais y otro que dificultan la extrapolacién y que asimismo permitiria la posibilidad
del desarrollo del decreto-ley autonémico. Esta justificacién de la diferenciacion se
puede argumentar mediante lo referente al control de constitucionalidad en Espana
e Italia®. En el articulo 127 de la Constitucién Italiana, se senala la posibilidad del
Gobierno estatal de recurrir expresamente una ley regional, entendiéndose ésta por
su literalidad como ley del parlamento regional y no ampliandose a otras normas con
rango de ley dentro del sistema de fuentes del Derecho regional, por lo que quedarian
excluidas otras categorias normativas con rango de ley en el ambito regional que no
sea la ley parlamentaria. Atendiendo al caso espafiol, es otra certeza que la CE ni ex-
cluye ni tampoco incluye ningtan tipo de mencién acerca del decreto-ley autonémico,
pero tal y como se dijo en el apartado II, la tnica alusiéon se formula con el articulo
133 que, en lo relativo al control de los érganos de las comunidades auténomas por
parte del Tribunal Constitucional, en su apartado a), deja en el aire la existencia
de normas autonémicas con rango de ley, lo que abre la posibilidad de que no solo
exista la ley autonémica, sino mas categorias con su mismo valor como es el caso
de los decretos leyes autondémicos. También se pueden identificar de manera pareja
al art 153 CE, los articulos 161.1.a) y 163 de la Constitucién que vuelven a realizar
una similar locucién al enumerar las posibles fuentes objeto de recurso y cuestion de
inconstitucionalidad respectivamente.

Observando las divergencias entre los preceptos constitucionales recién compa-
rados, consideramos que descartar la posible extrapolacion de la argumentacion de
la doctrina mayoritaria italiana al caso espaiiol seria algo insuficiente exclusivamen-
te por este punto, es decir, se necesitarian mas razones para poder desechar la util
comparativa con el caso italiano, y es mas, podriamos decir que si la fuerte critica y
oposicion doctrinal y jurisprudencial asentada en Italia se hubiese desarrollado en
nuestro pais desde el origen*® del decreto-ley autonémico podria haberse contempla-
do otras situaciones diferentes sobre la actualmente consolidada aceptacion del de-
creto-ley autonémico. Lo que si nos parece claro es la enorme dificultad de revertir la
situacion y derogar un instrumento normativo que ha sido aceptado por la doctrina
juridica y por la jurisprudencia de nuestro pais y sobre todo que se ha colocado como

% DONAIRE VILLA, EJ. (2012:21).

0 Bl decreto ley ha sido introducido en nuestro ordenamiento autondmico sin apenas debate ni discusion”, de esta
manera se hace alusion a esta realidad en SEVILLA MERINO, T. “El Decreto-Ley en el nuevo Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Valenciana (Ley Orgéanica 1/2006, de 10 de abril)”. Corts: Anuario de derecho
parlamentario, N°. 20, 2008, pp. 375-393.
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un elemento muy ttil para los gobiernos autonémicos y no seria de extrafiar que tar-
de o temprano sea incorporado en todos los estatutos de autonomia.

La propia Constitucién Espafiola en su articulo 147.2, como indica el profesor
Medina Guerrero*, permite que los Estatutos de Autonomia regulen la organizacién
de sus instituciones autbnomas propias, siendo esto la justificacion suficiente para po-
der recoger un sistema de fuentes que no contravenga los mandatos constitucionales
correspondientes al sistema de fuentes ni el reparto competencial. Esto sirve inclusive
como argumento para realzar que el decreto-ley autonémico no debe ser recogido
bajo una regulacion infraestatutaria nunca. En el contexto del fenémeno del “indiri-
220 politico” propio de la evolucion del Estado Social, puede resultar evidente que el
autogobierno autonémico tienda a crecer y demandar mas espacio de actuaciéon. Con
esta dinamica expansiva de los Ejecutivos, afiadida al citado precepto constitucional,
parece que, pese a no haber sido recogido inicialmente, al decreto-ley autonémico
es posible declararlo tanto constitucional como logico, producto necesario para el
adecuado desarrollo de la accién de gobierno, como asi también se apunt6 por el
sector favorable a la habilitacion a los gobiernos regionales en Italia para dictar estas
normas de urgencia.

Esta tendencia expansiva que favorece la introducciéon del decreto-ley autono-
mico, permite que desde los Ejecutivos de las comunidades auténomas puedan calcar
la dinamica estatal que ha acabado por hacer un uso abusivo y perverso de estas
normas. Debemos recordar y hacer mencion de otra capacidad de elaborar normas
que tienen los gobiernos tanto central como autonémicos para el efectivo desarrollo
de sus competencias y valorar si pudiera ser beneficiosa para la reduccion del recurso
al decreto-ley, nos referimos a la potestad reglamentaria.

La capacidad de elaborar reglamentos podria plantearse como una alterna-
tiva a la existencia del decreto-ley autonémico, pero se debe sefalar que se estaria
hablando de normas que tienen un rango inferior pese a que encuadren dentro de
la funcién administrativa y de direccién politica del gobierno. También es un im-
portante elemento diferenciador entre uno y otro los plazos de aprobacién, ya que
los reglamentos requieren de una serie de requisitos que alargan en el tiempo su
aprobacion final y, teniendo en cuenta que la debida intencién es hacer frente a una
situacién de urgencia y necesidad, no seria conveniente demorar la aprobacion de la

# MEDINA GUERRERO, M. “El estreno del decreto-ley como fuente del derecho autonémica”.
Revista Andaluza de Administracion Piblica, (71-72), pp. 451-464.
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norma?. Por el mismo motivo, habria que rechazar los denominados reglamentos de
necesidad, los cuales regulan una situacion excepcional previa prevision de una ley*.

En lo referente a la fiscalizacion, una de las principales criticas que se ha ver-
tido sobre el decreto-ley autonémico y su encaje constitucional es la carencia de le-
gitimidad que ostentan los distintos grupos parlamentarios en la oposicién dentro
del parlamento autonémico para interponer recurso de inconstitucionalidad ante el
Tribunal Constitucional*. Atendiendo al articulo 32.1 de la Ley Orgéanica del Tri-
bunal Constitucional, para interponer recurso de inconstitucionalidad ante las dis-
posiciones normativas con fuerza de ley de las Comunidades Auténomas solo estan
legitimados el Presidente del Gobierno, el Defensor del Pueblo, cincuenta Diputados
o cincuenta Senadores. Esta imposibilidad de recurrir los decretos-leyes por las mi-
norias parlamentarias autonémicas suponen para la oposicién de la camara autoné-
mica una minusvaloracién de su propia condicién de opositora frente al Ejecutivo,
que le impide intentar frenar un posible uso abusivo del decreto-ley autonémico. La
sitia en un escaléon de inferioridad y coloca a las minorias parlamentarias en una po-
sicion lejana a realizar un efectivo control del gobierno. Resulta significativo obser-
var cémo se interponen recursos de inconstitucionalidad casi de manera automatica
frente al decreto-ley estatal y como esto no ocurre asi con respecto a decretos-leyes
autonémicos®. Por su parte, los reglamentos permiten su impugnacién ante la juris-
diccién contencioso-administrativa y, ademas, los reglamentos autonémicos también
permiten ser recurridos ante el Tribunal Constitucional por el gobierno central se-
gan lo establecido en el articulo 161.2 CE, siempre que sea por motivo de inconsti-
tucionalidad y no por cuestiones de legalidad*, cuyo juicio no compete al Tribunal
Constitucional. Asimismo, cabe recordar la suspension provisional del reglamento
autonémico cuando se recurre por via del articulo 161.2 CEY.

¥ NUNEZ LOZANO, M.C. apunta a la conveniencia de poder incluir en nuestro ordenamiento
“reglamentos de urgencia y necesidad” que posibiliten acudir a la potestad reglamentaria para reducir el
uso, abusivo en ocasiones, del decreto-ley, véase NUNEZ LOZANO, M.C. “El decreto-ley como alternativa
a la potestad reglamentaria en situaciones de extraordinaria y urgente necesidad”. Revista de Administracion
Piblica. Nam. 162. Septiembre-diciembre 2003, pp. 337-358.

# NUNEZ LOZANO, M.C. (2003) y TUR AUSINA, R. “A proposito de los decretos-leyes auto-
noémicos, perspectivas y posibilidades”. Corts: Anuario de Derecho Parlamentario, N°. 7, 1999, pp. 289-306.

# Sobre la critica del posible control jurisdiccional y parlamentario véase GONZALEZ GARCIA, 1.
(2017).

¥ GONZALEZ GARCIA, 1. (2017).

6 BALAGUER CALLEJON, E, “Las fuentes del Derecho en las Comunidades Auténomas”, p.
488 en BALAGUER CALLEJON, FE. (coord.), Manual de Derecho constitucional, Vol. 1, 16" Edicion, Ed. Tecnos,
Madrid, 2021.

7 ALZAGA VILLAMIL, O. “El derecho autonémico y su relacion con el estatal (I)”, p. 584 en
ALZAGA VILLAMIL, O. y ALVAREZ RODRIGUEZ, 1., Derecho politico espaiiol segiin la Constitucion de 1978.
Tomo 1. Constitucion y fuentes del Derecho, Séptima edicién, Ed. Marcial Pons, 2021.
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Considerando positivamente la fiscalizacién de los reglamentos autonémicos
con respecto a la referente a los decretos-leyes, mas aun con la laxa interpretacién
que el Tribunal Constitucional ha venido haciendo del concepto de urgencia y nece-
sidad, no parece que aquellos puedan suplir por jerarquia normativa y por celeridad
lo que los gobiernos autonémicos consiguen con el recurso al decreto-ley. Asimismo,
la tacha de dispensar de las minorias parlamentarias se acenttia en el caso de los re-
glamentos, ya que para el caso de los decretos-leyes se prevé, aunque sea a posteriori,
una participaciéon parlamentaria que se realiza con el tramite de convalidaciéon o
derogacion, un control que un supuesto reglamento no tendria®.

Las opciones que si que se muestran como verdaderas alternativas a que no se
produzcan una mayor relegacion de la funcion legislativa de los parlamentos autoné-
micos* son las leyes aprobadas por el tramite de urgencia y las leyes de lectura tnica.
Los parlamentos autonémicos son 6rganos unicamerales que permiten una mayor
celeridad en la aprobacion de una ley formal, pero no solo eso, sino que también por
su ambito competencial también tienen una menor carga de trabajo (ocurre igual en
el caso de las regiones italianas). Ademas, en los distintos Estatutos de Autonomia y
los reglamentos parlamentarios se recoge la opcién de tramitar una ley por el pro-
cedimiento de urgencia siempre que la mesa de la camara otorgue su visto bueno, lo
que reduciria todos los plazos a la mitad. Por tanto, la posibilidad de aprobar normas
con mayor celeridad a través de leyes por el tramite de urgencia y por el de lectura
unica sumada a la mayor agilidad que provoca el unicameralismo autonémico, la
menor carga de trabajo y su ambito competencial, nos lleva a pensar ¢de verdad con-
curre tanta urgencia y necesidad para la aprobacion de un decreto-ley autonémico?

Atendiendo a la jurisprudencia, una vez que el Tribunal Constitucional entien-
de que no hay impedimento constitucional para la incorporacién al catalogo nor-

mativo autonémico del decreto-ley®

, procede a declarar que los limites formales y
materiales impuestos al decreto-ley autonémico sean, al menos, los mismos que para
el decreto-ley estatal’, algo mds que razonable teniendo en cuenta las similitudes
entre uno y otros. Es por eso por lo que sobre el concepto de urgencia en lo referente
al juicio de constitucionalidad de decretos-leyes autonémicos el Tribunal Constitu-
cional se ha mostrado bastante flexible y, aplicando analogamente lo dispuesto para
el decreto-ley estatal, se ha referido a la aptitud para hacer frente a las “perspectivas

cambiantes de la vida actual’®. E1 TC se ha mostrado deferente con los Ejecutivos, re-

¥ NUNEZ LOZANO, M.C. (2003).

' HERRAIZ SERRANO, O. (2011).
50 STC 93/2015, de 14 de mayo, EJ 3.
S STC 104/2015, de 28 de mayo, FJ 4.
52 STC 6/1983, de 4 de febrero, FJ 4.
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2553

conociéndoles la facultad de emitir un “Juicio puramente politico™> a la hora de tomar
la decisién de aprobar un decreto-ley, aunque pudiendo controlar los “supuestos de
uso abusivo o arbitrario’’. Lo que si que resulta novedoso y diferenciador en el enjui-
ciamiento de la aprobacién de un decreto-ley autonémico es el deber de introducir
como parametro de validez lo que en Italia fue motivo de rechazo de la legislacion de
urgencia en las regiones, nos referimos a la responsabilidad del Tribunal Constitucio-
nal de tomar en consideracién el unicameralismo y la menor carga de trabajo legisla-

tivo para determinar la constitucionalidad de un concreto decreto-ley autonémico™.

A razén de esto ultimo, la decisiéon de un Ejecutivo autonémico de aprobar
un decreto-ley debe de llevar aparejada realmente una sensibilidad especial, siendo
consecuente con que verdaderamente existen causas de urgencia que implican la
necesaria promulgacion de aquel y no de una ley por el tramite de urgencia, siendo
esto un parametro para el Alto Tribunal del posible enjuiciamiento del decreto-ley
autonémico, evitando asi un abuso en el uso de esta figura normativa’®.

En definitiva, debe ser remarcado aqui que el control que se deberia ejecutar
por parte del Tribunal Constitucional deberia ser atin mas incisivo que el que se hace
al decreto-ley estatal a razén del menor alcance de las competencias autonémicas y
menor nivel de carga legislativa, ademas de por la agilidad que permite ser 6rgano
unicameral®.

V.ATC 177/2022, DE 19 DE DICIEMBRE, POSIBLE PRECEDENTE
PARA EL CONTROL DE LOS DECRETOS-LEYES AUTONOMICOS

Al hilo de lo recién comentado en el apartado anterior sobre la dificultad de
acceso a la justicia constitucional por las minorias parlamentarias autonémicas debe-
mos comentar una situacién proxima en el tiempo en la actividad juridico-parlamen-
taria en nuestro pais que puede afectar al control jurisdiccional de los decretos-leyes
autonémicos y a la relacion entre Gobierno y minorias politicas.

A finales del ano 2022, el Tribunal Constitucional tiene a bien admitir, a través
del ATC 177/2022, de 19 de diciembre, un recurso de amparo interpuesto por una
serie de diputados de la oposicién frente a una decision de la Comision de Justicia
del Congreso de los Diputados, en el que se alega violacion del ius in officium de
los representantes politicos (art 23.2 CE) y por extensiéon del derecho de represen-

% STC 29/1982, de 31 de mayo, EJ 3.

3 STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3.

% DONAIRE VILLA, EJ. (2012:132).

% CARMONA CONTRERAS, A. (2006).

57 ARAGON REYES, M. “Uso y abuso del decreto-ley: una propuesta de reinterpretacion consti-
tucional”. Madrid: RALJ-IUSTEL.
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tacion politica del que gozan los ciudadanos en su conjunto (art. 23.1 CE). En su
argumentacion, los recurrentes senalan que se ha cometido “un fraude de ley con el fin
de eludir las garantias necesarias que el ordenamiento juridico establece para el procedimiento de
tramitacion legislativa”. Asimismo, un punto de la linea argumental del Tribunal para
la admisién del recurso, aunque a expensas de que éste emita sentencia en la fecha
que se escriben estas lineas, lo consideramos extensible como via de acceso al con-
trol del decreto-ley autonémico a razén de que las minorias parlamentarias pueden
ver afectado su derecho a la efectiva representacion politica si son desplazadas de la
tramitacién legislativa por un eventual uso abusivo del decreto-ley autonémico, una
figura que ya de por si esta tachada de dudas sobre su conveniencia en el sistema de
fuentes autonémico precisamente entre otros motivos por las particularidades de la
actividad parlamentaria autonémica. En la jurisprudencia del Alto Tribunal, ya se
ha reconocido el debido respeto que merecen las minorias politicas para preservar el
pluralismo politico, valor superior de nuestro ordenamiento juridico segun el articulo
1.1 de nuestra Constitucion®®.

¢En qué sentido podria servir de precedente este auto del Tribunal
Constitucional para el ataque a los decretos leyes autonémicos por las minorias
parlamentarias autonémicas? Pues bien, resulta obvio que no nos referimos a la ca-
pacidad de enmendar propuestas legislativas ni a la jurisprudencia del Tribunal en
el ambito de la conexién material de homogeneidad de las enmiendas que se emitan.
Lo que se quiere plantear aqui es una reflexion obtenida de la lectura y analisis del
ATC 177/2022 en lo referente a la posicion de las minorias politicas en el contexto
de los parlamentos autonémicos para hacer frente a la proliferacion de la figura del
decreto ley autonémico.

Mis alla de la posible constitucionalidad o no de esta fuente y sobre todo mas
alla del debate sobre la necesidad de su inclusion en el contexto autonémico, pudien-
do considerarse que se perdi6 la oportunidad de debatir mas acerca de la figura del
decreto ley autonémico y discutir uno de los posibles puntos negativos: la falta de le-
gitimidad activa para interponer un recurso de inconstitucionalidad por parte de las
minorias parlamentarias autonémicas, no incluidas ni en el articulo 162.1 CE ni en
el art 32 LOTC, que hacen referencia vagamente a los 6rganos colegiados ejecutivos
y las Asambleas de las Comunidades Auténomas, previo acuerdo adoptado al efecto.
Es por eso por lo que nos ha parecido conveniente poner esta situacién sobre la mesa
y conectarla con el ATC 177/2022.

Los recurrentes en el caso tratado en el asunto del auto del cual venimos ha-
ciendo mencion, alegan “fraude de ley con el fin de eludir las garantias necesarias que el orde-

% Ademas de en el comentado ATC 177/2022, de 19 de diciembre, puede verse en la STC
226/2016, de 22 de diciembre, FJ 5.
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namiento juridico establece para el procedimiento de tramitacion legislativa, en el contexto de deriwa
actual de nuestro ordenamiento juridico”. Consideramos que, la aprobacién de un decreto
ley autonémico se puede enmarcar perfectamente en la misma situacién alegada,
ya que es de sobra conocida y mencionada doctrinalmente la mengua en el debate
politico de un parlamento el abusivo recurso a legislar a través de normas con rango
legal dictadas por el poder ejecutivo. Un tramite legislativo que, sin duda, deja fuera
de lugar a las minorias parlamentarias, minimizando las opciones de debate. No
debemos de olvidar que un Estado democratico debe ser un Estado inclusivo™ y que
para ello se antoja clave la participacién de las minorias politicas en el debate en aras
de legitimar la decision final®.

Y llegados a este punto debemos de aclarar que no se esta haciendo alusion al
ataque a los decretos leyes autonémicos a través del recurso de amparo parlamenta-
rio regulado en el articulo 42 LOTC, no es asi porque hay un punto fundamental
en la literalidad de dicho precepto y es que a través de ¢l solo podran ser recurridos
decisiones o actos sin valor de Ley, emanados de las Cortes o de cualquiera de sus
6rganos, o de las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas, o de sus
6rganos, que violen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional y
un decreto-ley autonémico es un acto con valor de ley, por lo que queda excluido®.
Ademas, ha venido siendo habitual por parte del Tribunal la inadmisién de recursos
de amparo contra disposiciones o normas con valor de ley. Aunque también cabe
decir que otro de los requisitos que se establecen para poner un recurso de amparo
es la firmeza del acto impugnado, criterio que no se cumple expresamente en el caso

del ATC 177/2022.

El Tribunal en el auto que nos concierne, en el fundamento juridico 6, habla del
“derecho de las minorias a participar en los procesos de formacion de la ley, expresion, como se ha
dicho, de la voluntad popular que ha de integrar, a través precisamente del procedimiento legislativo,
la expresion del pluralismo politico, elevado por el art. 1.1 CE a la categoria de «valor superior de
nuestro ordenamiento juridico”, asi como que “sin respeto a los derechos de las minorias politicas
no hay modo de preservar el pluralismo propio del Estado democrdtico (STC 226/2016, de 22
de diciembre, Ff 5), propugnado por el art. 1.1 CE como uno de los valores superiores de nuestro
ordenamiento juridico (STC 11572019, EF 3, citando las SSTC 86/1982, de 25 de diciembre;
9971987, de 11 de junio; 20/1990, de 15 de febrero; 119/1990, de 21 de junio; 217/1992, de 1
de diciembre; 27/2018, de 5 de marzo, y 25/2019, de 25 de febrero)”.

% REQUEJO RODRIGUEZ, P. “Democracia parlamentaria y principio minoritario. La protec-

cién constitucional de las minorias parlamentarias”. Barcelona: Ariel. 2000.
Asi lo expresé el Tribunal en su STC 32/1985.
61 MORALES ARROYO, .M. “El conflicto parlamentario ante el Tribunal Constitucional . Ma-
drid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2008.
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(Podria esta argumentacion ser conectada con la posicién que ocupan las
minorias parlamentarias autonémicas, que son sin duda minorias politicas, para
tratar de defender su rol en el procedimiento legislativo, mermado por el abuso de
la figura del decreto ley autonémico? Es gracias a esta argumentacion del Tribunal
acerca de las minorias politicas y de la importancia del pluralismo politico en nuestro
orden constitucional como surge la idea acerca de la necesidad de reflexionar sobre
la posibilidad de intervencién ante el exceso cuantitativo de la figura del decreto ley
autonémico por parte de las minorias parlamentarias autonémicas, y no a través de
féormulas extrafias o inéditas de acceso a la justicia constitucional. Cierto es que las
minorias parlamentarias autondémicas cuentan con la garantia politica del tramite
de tramitacién parlamentaria para la convalidacién o no del decreto ley, pero iqué
hay al respecto de las garantias juridicas, en forma de garantia jurisdiccional espe-
cificamente?

La realidad politica de nuestro pais nos ha demostrado por el momento que
solo queda el auxilio de los legitimados en el contexto nacional, es decir Presidente
del Gobierno o 50 diputados o senadores del mismo signo politico (si es que los hay)
que la minoria parlamentaria autonémica, mas la posible alternativa del Defensor
del Pueblo. Pero tal vez, en base a lo que se defiende en este ATC 177/2022 y en mas
jurisprudencia constitucional, asi como en el cumplimiento del art. 13 del Convenio
Europeo de Derechos Humanos en materia de un sistema de recursos efectivo, poda-
mos repensar en nuestro pais posibles soluciones como el desarrollo adecuado de un
estatuto de la oposiciéon, ahondar en el sistema de recursos en los reglamentos par-
lamentarios o en la posible inclusion de legitimidad de las minorias parlamentarias
autondémicas para recurrir normas de su GCAA con rango de ley, todo ello con voca-
ci6n de que no se produzca un vaciamiento del poder de la institucién parlamentaria
con ausencia del control del gobierno®.

VI. CONSIDERACIONES FINALES

El decreto-ley ha sido concebido como el instrumento normativo fundamental
de la dimensién intervencionista del Estado®, convirtiéndose en un elemento clave
para entender la direccién politica dentro de la accién de gobierno. Es por este mo-
tivo y por el crecimiento del desarrollo competencial autonémico por lo que desde
2006 los estatutos de autonomia que han sido reformados han ido incluyendo esta
fuente del Derecho.

62 RUIZ RUIZ, JJ. “El gran ausente: por un estatuto de la oposicion politica tras 40 afios de Cons-

titucion”. Revista de Derecho Politico, 1(101), 273-308, 2018.
5 PORRAS NADALES, A. “Prologo” en CARMONA CONTRERAS, A. La configuracion constitu-
cional del decreto-ley. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1997.
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A la hora de adaptar el decreto-ley al ambito autonémico, se ha optado por
practicamente emular el decreto-ley estatal, lo que lleva a haber reproducido las ca-
rencias de este Gltimo. Los distintos legisladores estatutarios podian haber corregido
los defectos que ya se conocian del decreto-ley, se podria haber llevado a cabo una
mayor limitacién de las situaciones habilitantes, delimitar la esfera de actuacién del
Ejecutivo y establecer un ajustado control del decreto-ley. En definitiva, se ha dejado
pasar la oportunidad de adaptar una figura normativa para que fuese incluso mas
eficaz e idonea para el campo de actuacion para el que esta disenado, pudiendo evi-
tar con cardcter preventivo un uso abusivo del decreto-ley autonémico.

Aceptando como mas que validos los argumentos favorables a la constitucio-
nalidad de la figura normativa analizada, si que nos plantea mas dudas la necesidad
de que los Ejecutivos autonémicos cuenten con esta facultad de emitir normas con
rango de ley. No olvidemos que el hecho de que hayan empezado a ser incorporados
afios después del desarrollo del estado de autonomias y que no todas las comunidades
cuenten con €l, hace dudar mas atn de su imprescindibilidad.

Pese a la consolidacién de la constitucionalidad del decreto-ley autonémico, el
uso tan normalizado con la tendencia a gobernar mediante este instrumento genera
una pérdida de capacidad de legislar para las Asambleas autonémicas, por lo que
antes de recurrir a €l se debe de intentar acudir a las posibles alternativas legislativas
que procedan en el ambito autonémico que aseguren la divisiéon de poderes consti-
tucional, debiendo ser esto parametro de validez en el eventual enjuiciamiento de un
decreto-ley autonémico.

El Tribunal Constitucional ha venido avalando la constitucionalidad del decre-
to-ley autonémico, pero debe en todo momento ejercer una incisiva labor fiscaliza-
dora de la legislacion de urgencia del Ejecutivo autonémico ya que de esta manera
el decreto-ley autonémico también ganara en legitimidad. En especial, debe tener
presentes las particularidades de la actividad parlamentaria y legislativa autonémica
y la deficiencia que supone que las minorias parlamentarias autonémicas se hallen
en una posicion desfavorable para el control jurisdiccional del Ejecutivo, aunque a
éstas, la argumentacion presentada en el recurso de amparo admitido por el ATC
177/2022, de 19 de diciembre, les puede llegar a abrir una inédita via de acceso a la
justicia constitucional.

Asimismo, queda por ver si ante eventuales proximas reformas de los estatutos
de autonomia que atn no han incorporado el decreto-ley en su catdlogo de fuentes, se
opta por introducirlo como han venido efectuando las comunidades auténomas que
han venido reformando el propio o si se continda sin contemplar esta legislacién de
urgencia alli donde la actividad legislativa, de momento, puede sobrevivir sin contar
con el decreto-ley autonémico.
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