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Resumen

Este trabajo pretende reflexionar acerca del uso de la legislacién de urgencia durante el
primer afo de la X Legislatura en detrimento de la legislacion parlamentaria para afrontar la
actual crisis econdmica. La practica mas reciente muestra que en estas circunstancias los
Ejecutivos optan por aprobar decretos-leyes en lugar de proyectos de ley. Este articulo
examina los mecanismos con que cuenta el Gobierno para facilitar disposiciones normativas
inmediatas cuando asi lo requieren situaciones excepcionales o imprevistas. Para ello, se
analizan los principales rasgos del Decreto-ley a la luz de una consolidada doctrina
constitucional. Desde esta perspectiva, se propone la utilizacion de la ley aprobada mediante
procedimientos legislativos abreviados como alternativa al uso desmedido de la legislacion
de urgencia
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Decree-laws versus parliamentary legislation: Notes on the use of
emergency legislation

Abstract

This paper seeks to think about how emergency legislation has been used by the Spanish
Government during the first year after taking office (X Legislatura) to the detriment of
parliamentary Legislation to deal with the current economic crisis. Under these
circumstances, the practice shows that Executives choose to issue Decree-laws in lieu of
bills. This article examines Government’'s tools in order to provide immediate normative
provisions when it is required because of exceptional or unforeseen circumstances. Thus, it
analyzes main distinctive features of the Decree-law in light of the Constitutional Court’s case
law. From this perspective, the author suggests the use of the Act passed through
abbreviated legislative procedures as alternative to the excessive use of the emergency
legislation.
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1. Punto de partida: el incremento de la legislacion de urgencia y el
desplazamiento de la forma de ley en la X Legislatura

Uno de los aspectos en que se manifiesta la influencia de las crisis
economicas en el sistema de fuentes es el incremento notable de la actividad
normativa impulsada por los Ejecutivos, ya sea a través de la presentacion de
proyectos de ley para su tramitacion parlamentaria, o ya sea mediante la aprobacion
unilateral de legislaciéon de urgencia. Como titular de la funcién de direccion politica
del Estado, es de esperar que el Gobierno adopte las medidas necesarias para
afrontar situaciones excepcionales, cuestiones inaplazables, o circunstancias
imprevistas que puedan plantearse; y ello, haciendo uso de los instrumentos
normativos que la Constitucion pone a su alcance, no sélo los habituales u
ordinarios, sino también los de caracter excepcional como es la figura del Decreto-
Ley en virtud de la potestad reconocida por el articulo 86 CE'. Puede afirmarse que
lo previsible y esperable es que el Ejecutivo reaccione ante situaciones de crisis 0
urgencia con la mayor celeridad, haciendo un uso responsable de los mecanismos
disponibles vy, si es posible, en colaboracion con el Legislativo.

En el caso concreto de la crisis econdmica en la que nos encontramos
inmersos, la actividad legislativa del Estado se ha visto alterada por el elevado
numero de ocasiones en que el Gobierno de la Nacién ha recurrido a la utilizacion
de un mecanismo normativo excepcional, el decreto-ley, en lugar de dar impulso a la
actividad legislativa del Estado a través de la presentacion de proyectos de ley para
su tramitacién y aprobacion parlamentaria. Ello se ha traducido en una alteracién no
s6lo de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, sino también del
funcionamiento de nuestro sistema de fuentes. Resulta evidente que el uso
creciente de un instrumento excepcional como la legislacion de urgencia siempre
conlleva un cierto riesgo de abusar del mismo, y con ello, de sustituir a la ley formal.
En este contexto, el Gobierno asume todo el protagonismo en la produccién
normativa, mientras que el titular originario de la funcién legislativa, las Cortes
Generales, pasa a un segundo plano dejando de ocupar el lugar central que tiene en
la vida politica estatal y perdiendo el monopolio que posee en el ejercicio de la
funcion legislativa. Como consecuencia de ello, el decreto-ley pasa a convertirse en
el instrumento normativo habitual para gestionar la crisis econdmica desplazando a
la forma juridica de ley.

Durante el primer ano de la X Legislatura el Gobierno de la Naciéon ha
aprobado treinta decretos-leyes, diez de los cuales tras su convalidacion han sido
convertidos en ley mediante el procedimiento de urgencia®.

Asimismo, durante este mismo periodo el Ejecutivo ha impulsado la actividad
legislativa del Estado presentando ante el Congreso de los Diputados treinta y tres
proyectos de ley, veinticinco de los cuales han sido tramitados y aprobados como
leyes por el Congreso y el Senado. Diez del total de estas leyes proceden de
Decretos-leyes, otras ocho corresponden a tramitaciones de leyes organicas, dos a
las Leyes de Presupuestos Generales del Estado para los afos 2012 y 2013, y por

! Entre la numerosa bibliografia sobre la figura del Decreto-ley, puede destacarse: Aatarloa Huarte-
Mendicoa (1985), Carmona Contreras (1997), Diaz de Mera Rodriguez (2011), Iglesia Chamorro
£1998), Jiménez Campo (2011), Otto (1991), Santolaya Machetti (1988; 2003-2004), Tur Ausina (2002).

Hasta el 31 de diciembre de 2012 el numero de Decretos-leyes aprobados por el Gobierno de la
Nacién durante el primer afio de la X Legislatura es de 30. A la fecha de la ultima revision de este
trabajo, 19 de marzo de 2013, el numero de Decretos-leyes aprobados es de 34. Estos datos han sido
obtenidos del buscador de iniciativas de Ila web del Congreso de los Diputados,
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Iniciativas. Revisado el 21 de marzo de
2013.
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ultimo, tan sélo cinco proyectos legislativos corresponden a tramitaciones de leyes
ordinarias. Ademas, dos de los proyectos de ley organica tramitados y aprobados
por el Parlamento contienen sendas autorizaciones para la ratificacion de dos
tratados internacionales de conformidad con lo previsto en el art. 93 CE.

Estos datos requieren de una reflexion acerca de cémo se esta utilizando la
figura juridica del Decreto-ley en el contexto de la actual crisis econémica. Como
puede comprobarse, llama la atencion que durante el primer afio de la X Legislatura
el numero de Decretos-leyes aprobados (30) sea casi equivalente al numero de
proyectos de ley presentados por el Ejecutivo (33) y sensiblemente superior al
numero de leyes aprobadas por las Camaras por impulso legislativo del Gobierno
(25), -bastante superior, si se descartan las leyes que proceden de decretos-leyes,
un total de diez-. Estas cifras evidencian que el Ejecutivo ha optado
mayoritariamente por la utilizacion de un instrumento normativo unilateral para
afrontar la crisis, la legislacion de urgencia, frente a la ley formal de origen
parlamentario. Ademas, y como se desprende de los datos destacados, la mayor
parte de las iniciativas legislativas gubernamentales convertidas finalmente en ley no
podian ser reguladas por Decreto-ley, ya que corresponden a materias reservadas a
procedimientos legislativos especiales y, por tanto, a la exclusiva competencia del
Poder Legislativo. Esto es lo que ocurre con los ambitos materiales reservados a la
categoria de ley organica (art. 81.1° CE), los actos de autorizacion de tratados
internacionales por medio de los cuales atribuya a una organizacion o institucion
internacional el ejercicio de competencias derivadas de la Constitucion (art. 93 CE) o
el acto de aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado (art. 134 CE). El
rasgo comun en todos estos supuestos es que se trata de materias tipificadas
constitucionalmente y reservadas no soélo a un procedimiento especifico de
tramitacion y aprobacion (reserva de procedimiento), sino también a la propia
institucion parlamentaria (reserva de Parlamento), de tal suerte que en ningun caso
las mismas podrian ser objeto de regulacién por parte del Ejecutivo a través de la
legislacién de urgencia® Asi, y a la luz de esta realidad, parece que el Gobierno de
la Nacion ha optado por la legislacion parlamentaria frente al Decreto-ley sélo
cuando exigencias constitucionales asi lo imponen, como es el caso de las materias
sometidas a reservas procedimentales especificas. Esto demuestra que en aquellos
casos en los que no tratandose de una reserva procedimental, y por tanto podria
optarse entre la presentacién de un proyecto de ley o la emanacion de un decreto-
ley, el Gobierno ha utilizado en un porcentaje muy elevado la legislacién de urgencia
dando lugar a una alteracion en los modos de produccion normativa, en la medida
en que el ejercicio de la funcion legislativa del Estado que corresponde al
Parlamento se ha visto desplazado a un segundo plano.

Por otro lado, debe tenerse en cuenta que la tramitacion parlamentaria de los
proyectos de ley goza de determinados privilegios en relacién con la tramitacion de
las proposiciones de ley. Como es sabido, las iniciativas legislativas del Gobierno
gozan de preferencia en la tramitacion y estan exentas del tramite de toma en
consideracion por el Pleno de la Camara lo cual facilita su andadura parlamentaria.
Asimismo, debe recordarse que el protagonismo del Ejecutivo en el ambito de la
produccién normativa no se traduce unicamente en la posibilidad de emanar
legislacién de urgencia o legislacién delegada®, sino también en la posibilidad de
presentar proyectos de ley ante el Parlamento para iniciar el tramite de elaboracién y
aprobacion de la ley parlamentaria por cualquiera de sus diferentes cauces.
Precisamente, la practica parlamentaria pone de manifiesto que la mayor parte de

® Sobre estas reservas procedimentales, nos remitimos a Gémez Lugo (2008).
* Durante este primer afio de la X Legislatura el Gobierno de la Nacién no ha hecho uso de la
legislacién delegada, esto es, no ha aprobado ningun Real Decreto Legislativo.
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las leyes del Estado son aprobadas por impulso del Gobierno y con el beneplacito
de la mayoria parlamentaria que lo sustenta. Sin embargo, y como se acaba de
sefalar, durante el primer afo de la presente Legislatura so6lo ha recurrido al
ejercicio de la iniciativa legislativa cuando se ha visto compelido por el contenido
material de las mismas. Ademas, y como se expondra detalladamente mas
adelante, esta circunstancia resulta aun mas llamativa teniendo en cuenta que el
Ejecutivo actual cuenta con el apoyo de la mayoria absoluta de ambas Camaras y
que la mayor parte de las técnicas de aceleracion procedimental para la aprobacion
de la ley formal se activan a instancia o impulso del Gobierno de la Nacién.

Por lo que respecta al contenido de la legislacion de urgencia aprobada
durante este primer afo de Legislatura, se constata que los usos o fines para los
cuales se ha utilizado este instrumento normativo son bastante amplios,
coincidiendo con la practica habitual de los Ejecutivos desde la entrada en vigor de
la Constitucién®. Sin animo de dar cuenta de cada uno de los decretos-leyes
aprobados durante este ultimo afo, puede sefalarse, a modo de ejemplo, el empleo
del decreto-ley como instrumento para la transposicion de directivas europeas a
derecho espafiol® (Reales Decretos-leyes 5, 8, 9 y 13/2012)", la adopcién de
medidas urgentes de caracter laboral (RDL 3/2012)%, de medidas de consolidacién y
garantia del sistema de la Seguridad Social (RDL 28/2012)°, de medidas urgentes
para la racionalizacién del gasto publico en el &mbito educativo (RDL 14/2012)", de
modificacion del régimen de administracion de la corporacion RTVE (RDL
15/2012)"", de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del sistema
nacional de salud (RDL 16/2012)"?, de medidas urgentes en materia econémica
(RDL 20/2011)"... Ahora bien, aunque los contenidos materiales de estos decretos-

® Entre los casos mas controvertidos de utilizacion de la figura del Decreto-ley destaca su empleo para
ratificar tratados internacionales; supuesto analizado por el Tribunal Constitucional en la STC
155/2005, en la que resuelve un recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra el Real Decreto-ley
14/1998, de 9 de octubre de adhesion de Espafia a diversos Acuerdos del Fondo Monetario
Internacional. Sobre las criticas planteadas a esta practica, puede consultarse Carmona Contreras
2000), Santaolalla Lopez (2006) y Urrea Corres (2006).

La utilizacién del Decreto-ley para la transposiciéon de directivas europeas a derecho espafiol es una

practica cuya constitucionalidad ha sido confirmada por la Jurisprudencia Constitucional (STC
329/2005). Mas recientemente, el Tribunal ha matizado esta doctrina al afirmar que “el recurso al
decreto-ley como cauce de incorporacion al ordenamiento interno del Derecho de la Unién Europea por
la mera razén de que hubiera transcurrido el plazo de transposicion, sin mayores precisiones, no se
adecuaria al presupuesto habilitante de la urgente y extraordinaria necesidad, por lo que constituiria un
uso abusivo de una facultad excepcional conforme a la Constitucidon espafiola como es la legislacién de
urgencia y conduce a un reforzamiento de la posicién institucional del poder ejecutivo en detrimento de
la del legislativo” (STC 1/2012, F.J..9°). Sobre esta utilizacion del decreto-ley, véase Martin y Pérez de
Nanclares (2006).
" Real Decreto-ley 5/2012, de 5 de marzo, de mediacion en asuntos civiles y mercantiles; Real Decreto-
ley 8/2012, de 16 de marzo, de contratos de aprovechamiento por turno de bienes de uso turistico, de
adquisicion de productos vacacionales de larga duracion, de reventa y de intercambio; Real Decreto-
ley 9/2012, de 16 de marzo, de simplificacién de las obligaciones de informacién y documentacién de
fusiones y escisiones de sociedades de capital; Real Decreto-ley 13/2012, de 30 de marzo, por el que
se transponen directivas en materia de mercados interiores de electricidad y gas y en materia de
comunicaciones electronicas, y por el que se adoptan medidas para la correccion de las desviaciones
gor desajustes entre los costes e ingresos de los sectores eléctrico y gasista.

Real Decreto-ley 3/2012, de 10 de febrero, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral.
° Real Decreto-ley 28/2012, de 30 de noviembre, de medidas de consolidacion y garantia del sistema
de la Seguridad Social.

"0 Real Decreto-ley 14/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes de racionalizacién del gasto publico
en el ambito educativo.

" Real Decreto-ley 15/2012, de 20 de abril, de modificacion del régimen de administracién de la
Corporacién RTVE, previsto en la Ley 17/2006, de 5 de junio.

'? Real Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del
Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones.

" Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria,
tributaria y financiera para la correccion del déficit publico.
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leyes no son nuevos, lo que llama la atencién es el porcentaje de ellos en relacion
con la legislacion parlamentaria aprobada en este periodo a iniciativa del Ejecutivo.
Precisamente esta frecuencia con que el Gobierno esta haciendo uso de la
legislacion de urgencia durante la presente Legislatura ha reavivado el debate sobre
el uso y abuso del Decreto-ley, un tema clasico ampliamente tratado por la doctrina
italiana, precisamente a consecuencia de la utilizaciéon abusiva que se hizo de este
instrumento a mediados de los setenta y principios de los noventa'.

A la luz de esta realidad sobre el ejercicio de la funciéon normativa del Estado,
y mas concretamente, sobre el empleo de la figura del Decreto-ley, son varios los
interrogantes que pueden plantearse sobre el giro que esta dando nuestro sistema
de fuentes. ;Puede afirmarse que la legislacion de urgencia se ha convertido en el
instrumento normativo habitual sustituyendo a la legislacion parlamentaria?
¢ Estamos ante una modificacion del sistema de produccién normativa previsto por la
Constitucion en el que el Decreto-ley aparece configurado como una norma
excepcional y la ley parlamentaria como el instrumento habitual de legislacién?
Como minimo puede afirmarse que el sistema de fuentes se resiente a
consecuencia de la coyuntura de la crisis econémica en la que nos encontramos
inmersos. Por ello, es inevitable cuestionarse si se ha producido una sustitucion del
Legislador parlamentario por el Ejecutivo en la medida en que el Parlamento esta
perdiendo protagonismo frente a éste en el ejercicio de la funcion legislativa para
reaccionar ante la crisis; incluso, es logico preguntarse si no se trata de un uso
arbitrario, o al menos desmesurado, de la facultad del Gobierno para aprobar
decretos-leyes.

Por otro lado, se suscitan otras preguntas igualmente relevantes ja qué se
debe esta preferencia del Ejecutivo por la legislacién de urgencia frente a la ley
parlamentaria? y sobre todo, ;existen mecanismos alternativos a su disposicion
para impulsar la aprobacion de medidas tendentes a paliar los efectos nocivos de la
crisis? Para responder a estas cuestiones sera necesario repasar las caracteristicas
de estos dos tipos de normas con fuerza de ley, legislacion de urgencia y legislacion
parlamentaria, para entender las razones que explican el uso masivo del Decreto-ley
ante determinadas circunstancias excepcionales o asuntos urgentes y poder valorar
la pertinencia o idoneidad del decreto-ley como instrumento preferido por el
Ejecutivo para afrontar la crisis, sin perjuicio de su posterior conversion legislativa
por las Camaras a través del procedimiento de urgencia.

2. La legislacion de urgencia en la Constitucion espanola

Como se desprende de la lectura del articulo 86 CE, el texto constitucional
de 1978 regula la figura del Decreto-ley de un modo bastante mas flexible en
relacién con el precedente del art. 80 de la Constitucién republicana de 1931 segun
el cual la emanacién de la decretacion de urgencia quedaba circunscrita a
situaciones concretas y determinadas, esto es, casos excepcionales que requieran
urgente decisiéon, o cuando lo demande la defensa de la Republica cuando el
Congreso no se encontrase reunido. El actual marco constitucional del Decreto-ley
dista bastante de la rigidez del texto republicano, ofreciendo al Ejecutivo un mayor

' Sobre el abuso de la figura del decreto-ley en el ordenamiento italiano, véase el detallado estudio de
Celotto (1997).

"% “Cuando no se halle reunido el Congreso, el Presidente, a propuesta y por acuerdo unanime del
Gobierno y con la aprobacién de los dos tercios de la Diputacion Permanente, podra estatuir por
decreto sobre materias reservadas a la competencia de las Cortes, en los casos excepcionales que
requieran urgente decisién, o cuando lo demande la defensa de la Republica.

Los decretos asi dictados tendran sélo caracter provisional, y su vigencia estara limitada al tiempo que
tarde el Congreso en resolver o legislar sobre la materia”.
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margen de maniobra para aprobar “disposiciones legislativas provisionales”. Sin
embargo, hay que reconocer que esta flexibilidad constitucional del Decreto-ley, “por
una parte, no lleva a su completa proscripcion en aras del mantenimiento de una
rigida separacion de los poderes, ni se limita a permitirlo de una forma totalmente
excepcional en situaciones de necesidad absoluta” (STC 137/2011, F.J. 4°).

Ahora bien, pese a esta flexibilidad su emanacion se encuentra supeditada a
la concurrencia 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 prohibicién de regular determinadas
materias. Asimismo, la previsidon constitucional prevé un condicionante mas, el
sometimiento de la legislacion de urgencia a un mecanismo de control parlamentario
al exigir que sea inmediatamente 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 condicion de norma provisional, la Camara baja debera
pronunciarse sobre su convalidacion o derogacion. Sobre este extremo, hay que
recordar que el Tribunal Constitucional ha descartado que esta provisionalidad deba
estar vinculada al alcance temporal de la disposicion normativa (STC 189/2005, F.J.
6°)'°. Efectivamente, el Decreto-ley sera sometido a control parlamentario y su
eficacia definitiva dependera de una decision parlamentaria, esto es, el acto de
convalidacién por parte del Congreso. Desde esta perspectiva, la resolucion
parlamentaria convalidando las disposiciones normativas provisionales actua no solo
como acto de control politico del decreto-ley, sino como acto legislativo que
transforma en definitiva dicha norma.

Para valorar cual es el alcance de la potestad reconocida al Gobierno por el
art. 86 CE, resulta conveniente recordar los rasgos de estas disposiciones
normativas con fuerza de ley que reciben el nombre juridico de Decreto-ley.

Limites materiales del Decreto-ley

El propio texto constitucional limita el ambito material del Decreto-ley al
prohibir su utilizacion para regular las materias enumeradas en el parrafo primero
del art. 86, esto es, el ordenamiento de las instituciones basicas del Estado, los
derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I, el
régimen de las Comunidades Auténomas y el Derecho electoral general.

Ademas, el Gobierno tampoco podra dictar decretos leyes sobre materias
atribuidas constitucionalmente a la competencia de las Cortes Generales, entre las
cuales se incluyen tanto las materias reservadas a un procedimiento legislativo
especial como las medidas que requieren la intervencién parlamentaria por medio
de actos carentes de forma de ley (autorizacion o prorroga de los estados del art.
116 CE)". Respecto a las materias sometidas a procedimientos legislativos
especificos, y como se sefald anteriormente, la tipificacion constitucional de un
cauce procedimental concreto para la tramitacién y aprobacion legislativa conlleva el
ejercicio exclusivo de la funcion legislativa por parte del Parlamento, y por tanto,
gueda excluida la posibilidad de que dicha materia sea tramitada mediante un
procedimiento distinto, ni aprobada por un érgano diferente al Legislativo.

'®Es por ello que algun autor haya afirmado que “provisionalidad no es sinénimo de temporalidad”, sino
que este rasgo hace referencia a la situacién de pendencia a la que se somete el Decreto-ley. Véase
Astarloa Huarte-Mendicoa (1985: 153-154).

""Véase Ibid.: 133.
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Problemas en la delimitacion del presupuesto habilitante y su fiscalizacion

Sin duda alguna, la cuestién mas problematica que ha suscitado la figura del
Decreto-ley es precisamente la referente a la delimitacion del supuesto de hecho o
presupuesto que justifica su aprobacion. El marco juridico del presupuesto
habilitante no limita el uso del Decreto-ley a situaciones concretas y determinadas
(como podria ser una situacion de peligro para la seguridad nacional —guerra- o que
las Camaras no se encontrasen reunidas), ni a ningun estado de necesidad absoluta
(como serian los estados regulados por el art. 116 CE). Por el contrario, la
regulacion del art. 86 parece dejar un amplio margen de discrecionalidad (que no
arbitrariedad) al Gobierno para apreciar este requisito constitucional. Sin embargo,
el art. 86 condiciona la aprobacion de este tipo de normas a la concurrencia de un
requisito o presupuesto, la “extraordinaria y urgente necesidad”, cuya delimitacion
ha planteado no pocos problemas juridicos.

En sus primeros afios de funcionamiento, el Tribunal Constitucional ya
intentd aclarar este extremo al puntualizar que las circunstancias justificativas
utilizadas para la aprobacion del Decreto-ley no pueden entenderse como una
“necesidad absoluta que suponga un peligro grave para el sistema constitucional o
para el orden publico entendido como normal ejercicio de los derechos
fundamentales y libertades publicas y normal funcionamiento de los servicios
publicos, sino que hay que entenderlo con mayor amplitud como necesidad relativa
respecto de situaciones concretas de los objetivos gubernamentales, que, por
razones dificiles de prever, requieren una accion normativa inmediata en un plazo
mas breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento de urgencia
para la tramitacion parlamentaria de las leyes.” (STC 6/1983, F.J. 5°). Asi pues,
desde esta perspectiva no tendrian cabida en este modo de definir la necesidad los
estados de excepcidn, alarma y sitio del art. 116 CE.

La competencia para apreciar la circunstancia concreta que se pretende
afrontar mediante la aprobacién del Decreto-ley queda atribuida a los poderes
politicos (STC 29/1983, F.J. 3°); de ahi que la apreciacion de la extraordinaria y
urgente necesidad que a éstos corresponde sea un “juicio puramente politico” (STC
29/1982, F.J. 3°). Ahora bien, y pese al reconocimiento de esta discrecionalidad
politica reconocida al Ejecutivo en la apreciacion de la extraordinaria y urgente
necesidad, ello no obsta para que el Tribunal Constitucional pueda, en supuestos de
uso abusivo o arbitrario, “rechazar la definicién que los érganos politicos hagan de
una situacién determinada 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” (por todas, STC
68/2007, F.J. 6° SSTC 11/2002, de 17 de enero, F.J. 4% y 137/2003, de 3 de julio,
F.J. 3°). En todo caso, la fiscalizacion por parte del Tribunal Constitucional no deja
de ser un control externo que “debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de
oportunidad que corresponde al Gobierno y al Congreso de los Diputados en el
ejercicio de la funcion de control parlamentario” (SSTC 182/1997 y 11/2002).

Teniendo presente esta doctrina constitucional, puede afirmarse que el
presupuesto habilitante constituye una necesidad imposible de satisfacer haciendo
uso bien del procedimiento legislativo ordinario, o bien de cualquiera de las técnicas
de agilizacion procedimental para la tramitacién y aprobacion de la ley prevista por
la Constitucién y los Reglamentos parlamentarios. Realmente, la necesidad
calificada constitucionalmente de “extraordinaria” y “urgente” implica la insuficiencia
de los procedimientos legislativos para la consecucion de la finalidad prevista, esto
es, lograr la emanacién de las medidas para afrontar una circunstancia politica,
social o econdmica que requiere de una respuesta precisa dentro de un plazo
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temporal concreto o inmediato. La motivacion o argumentacion de la insuficiencia
variara en funcion 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 cuando afirma que “la
cualificacion extraordinaria referida al evento urgente necesitado de regulacion nos
pone frente a una situacion simplemente no ordinaria, fuera lo normal, lo cotidiano”
(Carmona Contreras, 1997: 77); es decir, existe una necesidad de normacion
juridica.

La Jurisprudencia constitucional ha dado lugar a una consolidada doctrina
sobre los requisitos que debe reunir el ejercicio de la potestad normativa
excepcional en manos del Ejecutivo (por todas, STC 170/2012), y especialmente,
sobre la concurrencia del supuesto de hecho o presupuesto habilitante (sintetizada
en la STC 68/2007). Como recuerda la STC 31/2011, F.J. 3° dos son los aspectos
que deben ser valorados para determinar el juicio de concurrencia de la
extraordinaria y urgente necesidad en cada caso concreto: la exposicion de los
motivos por los que el Gobierno entiende que se encuentra ante una situacién de
urgente necesidad que le lleva a acudir a la figura del Decreto-ley y la existencia de
una necesaria conexion entre la situacion de urgencia definida y la medida concreta
adoptada para afrontar la misma. Efectivamente, desde el primer momento el
Tribunal Constitucional ha venido sosteniendo que el ejercicio de esta potestad
excepcional para aprobar normas con fuerza de ley por el Gobierno implica que la
definicion por los érganos politicos de una situacién de extraordinaria y urgente
necesidad “sea explicita y razonada y que exista una conexién de sentido entre la
situacion definida y las medidas que en el Decreto-ley se adoptan” (STC 29/1982,
F.J. 3°), y ello, en aras de evitar un uso abusivo o arbitrario de la misma, supuesto
en que el Tribunal Constitucional podra “rechazar la definicion que los 6rganos
politicos hagan de una situacion determinada como de “extraordinaria y urgente
necesidad” y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad de un real decreto-
ley por inexistencia del presupuesto habilitante por invasion de las facultades
reservadas a las Cortes Generales por la Constitucion” (STC 137/2011, F.J. 4°).

Ahondando en la delimitacion de estos elementos, por lo que respecta a la
exposicion explicita y razonada de la motivacion de la urgencia, el Tribunal ha
sostenido reiteradamente desde la STC 29/1982 (F.J. 4°) que el examen de la
concurrencia del presupuesto habilitante se llevara a cabo mediante la valoracion
conjunta de todos aquellos factores que determinaron que el Gobierno dictase la
legislacion de urgencia y 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 misma, debiendo
siempre tener presentes las situaciones concretas y los objetivos gubernamentales
que han dado lugar a la aprobacién del decreto-ley” (por todas, STC 137/2011, F.J.
4°). En consecuencia, no sera necesario que la exposicion de la extraordinaria y
urgente necesidad conste obligatoriamente en el propio Decreto-ley, sino que
bastara con que pueda deducirse de cualquiera de estos elementos. Por tanto, para
valorar la concurrencia de este primer requisito habra que tener en cuenta los
argumentos empleados por el Ejecutivo para justificar la adopcion de las medidas en
cuestion mediante Decreto-ley. En este sentido, creo que entre las cuestiones que
debe motivar el Gobierno debe 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. En este sentido, debe argumentar por qué considera que no es
posible lograr una actuaciéon normativa inmediata en un plazo inferior que el
requerido para la tramitacién parlamentaria de las leyes. En otras palabras, debe
justificar por qué entiende que aprobar las medidas necesarias para afrontar la
urgencia a través de la forma juridica de ley y la utilizacién del iter legis ocasionaria
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un obstaculo o perjuicio para la consecucion de los objetivos perseguidos (STC
68/2007, F.J. 12°). Asi pues, la argumentacion del Gobierno se convierte en un
elemento clave para valorar la acreditaciéon del presupuesto habilitante y evitar el
uso arbitrario de esta técnica normativa.

En cuanto al segundo de estos aspectos, sera imprescindible que exista una
conexion o adecuacion entre las medidas adoptadas por el Gobierno, e incluidas en
el Decreto-ley, y la situacion de urgencia a la que se pretende atender (STC
29/1982, F.J. 3°); en todo caso, la respuesta normativa tendra que ser “adecuada
congruentemente con la situacion de necesidad alegada como titulo habilitante de la
puesta en marcha de esta fuente del Derecho” (STC 6/1983, F.J. 5°). Precisamente,
la exigencia de esta necesaria conexién entre la facultad normativa excepcional y la
existencia del presupuesto habilitante conduce a que el concepto constitucional de
“extraordinaria y urgente necesidad” del art. 86.1° no sea "una clausula o expresion
vacia de significado dentro de la cual el l6gico margen de apreciacion politica del
Gobierno se mueva libremente sin restriccién alguna, sino, por el contrario, la
constatacion de un limite juridico a la actuacion mediante decretos-leyes" (por todas,
STC 68/2007, F.J. 6°).

Recientemente, el Tribunal Constitucional ha tenido ocasion de delimitar aun
mas el alcance de la potestad normativa excepcional del Gobierno al establecer que
la situacion de necesidad que se pretende afrontar con las medidas adoptadas no
puede justificarse unicamente, o “por si misma”, en razones de tipo estructural. En
concreto, ha afirmado que cuando la necesidad alegada por el Gobierno para
aprobar el Decreto-ley sea estructural, y no coyuntural, “y salvo en situaciones
especialmente cualificadas por notas de gravedad, imprevisibilidad o relevancia, no
alcanza por si misma a satisfacer el cumplimiento de los estrictos limites a los que la
Constitucién ha sometido el ejercicio del poder legislativo del Gobierno. Lo contrario
supondria excluir practicamente en bloque del procedimiento legislativo
parlamentario el conjunto de la legislacion laboral y de Seguridad Social, lo que
obviamente no se corresponde con nuestro modelo constitucional de distribucién de
poderes” (STC 68/2007, F.J. 10°). Resulta llamativo que este argumento haya sido
reconocido precisamente en dos de las escasas resoluciones en las que el Tribunal
ha declarado la inconstitucionalidad de los decretos-leyes impugnados (SSTC
68/2007 y 137/2011)'®, pero resulta ain mas llamativo que en ambos casos los
decretos-leyes declarados inconstitucionales fueron aprobados por un Gobierno que
gozaba de mayoria absoluta en ambas Camaras del Parlamento, por lo que podria
haber recurrido perfectamente a la legislacién parlamentaria impulsando, por si
mismo o por medio de la mayoria parlamentaria, alguna de las técnicas
procedimentales tendentes a la agilizacion de la aprobacion legislativa.

Delimitada de este modo la extraordinaria y urgente necesidad, resulta
imposible reducirla a una situacion o circunstancia univoca. Mas bien al contrario, su
delimitacion habra de hacerse caso por caso en el momento de definir las medidas
concretas que se aprobaran con forma juridica de Decreto-ley y con las que se
pretende afrontar la urgencia, y en el momento de exponer las razones por las que
se hace uso de este instrumento normativo. Es decir, la justificacion de la necesidad
y la exposiciébn de las razones por las que se hace uso de este instrumento
normativo tiene lugar en el mismo acto juridico por el que emana la disposicion
normativa del Gobierno (a diferencia de lo que sucede con el procedimiento

'8 En estas sentencias el Tribunal declara la inconstitucionalidad de los Real Decreto-leyes 4/2000, de
23 de junio, de medidas urgentes de liberalizacion en el sector inmobiliario y transportes (STC
137/2011) y 5/2002, de 24 de mayo, de medidas urgentes para la reforma del sistema de proteccion
por desempleo y mejora de la ocupabilidad (STC 68/2007); ambos, aprobados durante la VII
Legislatura (2000-2004).
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legislativo de urgencia en el que, en determinados casos, existe una declaracion de
urgencia como requisito previo a la tramitacién particularizada)'®. En este sentido
coincido con Jiménez Campo cuando afirma que se trata de una “necesidad
perentoria de normacidén que no puede ser satisfecha a través del cauce
parlamentario, en el que esta prevista tanto la “descentralizacion legislativa” en
Comision (art.75.2 y 3 CE) como la abreviacién de plazos por urgencia (art. 93
Reglamento del Congreso de los Diputados —en adelante, RCDip.- y art. 133
Reglamento del Senado —en adelante, RSen.-) y la aprobacién de proyectos de ley
en lectura unica (arts. 150 RCDip. y 129 RSen.)"?. Efectivamente, debe tratarse de
circunstancias imprevisibles, cuya soluciéon o respuesta se vean dificultadas por la
dilacién propia del procedimiento de elaboracion de la ley parlamentaria, el ordinario
o cualquiera de las modalidades especiales por razén de tiempo de tramitacion, y
ello, pueda ocasionar un perjuicio. Desde esta optica, el Decreto-ley se presenta
como un mecanismo tendente a anticipar la aplicacion de la norma aprobada, y con
ello, adelantar su efectividad actuando sobre una realidad urgente y concreta que
requiere una actuacion por parte de los poderes publicos?”.

La tramitacién parlamentaria de los decretos-leyes y sus efectos juridicos

Dada su condicién de disposicion normativa provisional, el Decreto-ley sera
sometido al control parlamentario del Congreso de los Diputados que debera
pronunciarse sobre la convalidacion o derogacion del mismo en el plazo de treinta
dias desde su promulgacion (art. 86.2 CE). Formalmente el acto mediante el cual el
Congreso de los Diputados “convalida” o “deroga” el Decreto-ley es una mera
resolucion de la Presidencia en la que consta el acuerdo de convalidacién, o
derogacion, de la Camara.

Por lo que respecta al tramite de convalidacién®, éste puede asimilarse a la
ratificacion, esto es, un pronunciamiento de la Camara mediante el cual el texto es
sometido a su consideracion conforme a criterios de oportunidad politica y sin
posibilidad de alteracion o modificaciéon del mismo. Como se desprende del tenor
literal del art. 86.2, se trata de una competencia parlamentaria unicameral, en la
medida en que corresponde exclusivamente a la Camara Baja excluyendo al
Senado; de ahi que no pueda considerarse una manifestacion de la funcion
legislativa y que su participacion se limite a aceptar o rechazar en su totalidad el
texto 2r%resentado por el Gobierno sin posibilidad de presentar enmiendas (art. 151
RCD)~.

"9 Sobre la declaracion de urgencia puede consultarse Gémez Lugo (2008).

D y/gase Jiménez Campo (2011: 425). En el mismo sentido, Martin y Pérez de Nanclares (2006: 10).

2! “La necesidad de evitar conductas que puedan hacer quebrar la efectividad de una medida (STC
111/1983, de 2 de diciembre, FJ. 6) puede conllevar indudablemente una exigencia de inmediatividad,
cuando la medida considerada sea de tal naturaleza que su conocimiento por parte de los sujetos
previsiblemente afectados pueda conducir a que se adopten por éstos, durante el tiempo de tramitacion
del procedimiento legislativo, actuaciones o comportamientos tendentes a impedir o a dificultar su
puesta en practica o a limitar su eficacia, y no existan otros mecanismos para impedir o corregir tales
comportamientos.” (STC 68/2007, F.J. 9°).

2 3obre el tramite de convalidacion constltese Iglesia Chamorro (1998).

2«1 El debate y votacién sobre la convalidacion o derogacion de un Real Decreto-ley se realizara en
el Pleno de la Camara o de la Diputacion Permanente, antes de transcurrir los treinta dias siguientes a
su promulgacién, de conformidad con lo establecido en el articulo 86.2 de la Constitucion. En todo
caso, la insercion en el orden del dia de un Decreto-ley, para su debate y votacién, podra hacerse tan
pronto como hubiere sido objeto de publicacion en el «Boletin Oficial del Estado».

2. Un miembro del Gobierno expondra ante la Cdmara las razones que han obligado a su promulgacién
y el debate subsiguiente se realizara conforme a lo establecido para los de totalidad.

3. Concluido el debate, se procedera a la votacion, en la que los votos afirmativos se entenderan
favorables a la convalidacion y los negativos favorables a la derogacion.
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Respecto a los efectos juridicos que produce la convalidacién del Decreto-
ley, el Tribunal Constitucional dejo claro desde el principio que en ningun caso la
convalidacién produce la sanacién de los posibles vicios que pudiera tener el
Decreto-ley original (STC 6/1983, F.J. 5°), ya que “el Decreto-ley no se transforma
en ley es decir, no cambia su naturaleza juridica” (STC 29/1982, F.J. 2°), sino que
continua con la forma juridica de Decreto-ley pero pierde su condicion de
provisionalidad.

El art. 86.3 ofrece una segunda posibilidad de intervencion parlamentaria:
tramitar el Decreto-ley convalidado como proyecto de ley a través del procedimiento
de urgencia. A diferencia del supuesto anterior, en esta ocasion intervienen tanto
Congreso, como Senado en el ejercicio de la funcion legislativa que tiene
constitucionalmente encomendadas. El resultado final de este procedimiento
legislativo de urgencia sera una ley formal del Parlamento, que tras su promulgacion
sustituira al Decreto-ley (STC 29/1982, F.J. 2°), por lo que puede afirmarse que se
trata de una transformacion en una norma juridica nueva de naturaleza diferente.
Asi las cosas, el contenido del Decreto-ley convalidado actua técnicamente como un
acto de iniciativa legislativa, ya que se presenta ante las Camaras como proyecto de
ley; de ahi que la eventual declaracion de inconstitucionalidad del Decreto-ley no
produzca la inconstitucionalidad de la ley de conversion.

En caso de conversion®, esto es, si el procedimiento legislativo de urgencia
que tiene su origen en el Decreto-ley finaliza con la aprobacion de una ley formal, la
derogacion del Decreto-ley originario no impide que el Tribunal Constitucional pueda
controlar la licitud o ilicitud constitucional del ejercicio de la potestad ejercida por el
Gobierno al aprobar el Decreto-ley. De este modo, podria fiscalizar las infracciones
o vicios del Decreto-ley derogado porque éstos son insubsanables, “pues en otro
caso seria imposible asegurar la observancia de las condiciones que el art. 86
establece especificamente para la emision de decretos-leyes” (STC 155/2005, F.J.
2°). Siguiendo el criterio mantenido por la doctrina constitucional sobre este extremo,
"el control del Decreto-ley en cuanto tal no estd impedido por el hecho de la
novacion operada por la Ley” (STC 111/1983, F.J. 3°, 182/1997, F.J. 1°, 155/2005,
F.J. 2°, 68/2007, F.J. 4°).

Una de las cuestiones mas controvertidas sobre la prevision constitucional
del art. 86.3 es la referente al caracter sucesivo® o alternativo de los tramites de
convalidacién y conversién del Decreto-ley?®. La regulacién del tramite de

4. Convalidado un Real Decreto-ley, el Presidente preguntara si algun Grupo Parlamentario desea que
se tramite como proyecto de ley. En caso afirmativo, la solicitud sera sometida a decisién de la
Camara. Si ésta se pronunciase a favor, se tramitard como proyecto de ley por el procedimiento de
urgencia, sin que sean admisibles las enmiendas de totalidad de devolucion.

5. La Diputacion Permanente podra, en su caso, tramitar como proyectos de ley por el procedimiento
de urgencia los Decretos-leyes que el Gobierno dicte durante los periodos entre legislaturas.

6. El acuerdo de convalidacidon o derogacién de un Real Decreto-ley se publicara en el «Boletin Oficial
del Estado»”.

% En caso de conversion del Decreto-ley, técnicamente y segun practica habitual, este acto tiene lugar
en la misma sesion que el acuerdo de convalidacién, es decir, tras la convalidacion se acuerda la
tramitaciéon o no como proyecto de ley. Véase Astarola (/d.: 139).

% “La doble via que a estos efectos fiscalizadores prevé el articulo 88 de la Constituciéon, en sus
apartados segundo y tercero ha venido a decantarse en la practica parlamentaria en el sentido del
necesario y previo pronunciamiento sobre la totalidad del Decreto-ley pero una vez convalidado éste,
se posibilite el acudir a tramitarlo como proyecto de ley por el procedimiento de urgencia (articulo 86,
numero 3, de la C. E.), si bien es cierto que nada se opone a una interpretacién alternativa de ambas
vias. quedando este punto al criterio de oportunidad que puede establecer en un futuro el Congreso de
los Diputados” (STC 29/1982, F.J. 2°).

%6 Sobre la problematica que suscita la relacion entre el Decreto-ley original y la ley en los supuestos de
conversion, consultese Otto (1991: 206-209). Ademas, pueden verse varias criticas a la prevision del
art. 86.3 en Jiménez Campo (1982: 42-44), Santaolalla Lopez (2006: 419-420).
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conversion por los Reglamentos parlamentarios prevé dos procedimientos
acumulativos, y no como procedimientos alternativos (conversion por urgencia como
alternativa a la convalidacion). Como senala Santaolalla Lépez, dicha praxis puede
plantear problemas de técnica juridica (seguridad juridica) por la existencia de varias
normas (decreto-ley, acto parlamentario de convalidacién y, en su caso, ley de
conversién) que regulan el mismo objeto?”. Sobre esta cuestién, el Tribunal
Constitucional ha confirmado la constitucionalidad de la practica de proceder
sucesivamente a la conversion tras la convalidacion; en este mismo sentido, el art.
1514 RCD prevé igualmente este procedimiento sucesivo segun el cual,
convalidado un Real Decreto-ley, “...el Presidente preguntara si algun Grupo
Parlamentario desea que se tramite como proyecto de ley. En caso afirmativo, la
solicitud sera sometida a decision de la Camara. Si ésta se pronunciase a favor, se
tramitara como proyecto de ley por el procedimiento de urgencia, sin que sean
admisibles las enmiendas de totalidad de devolucion”.

3. La aprobaciéon de la ley mediante procedimientos legislativos abreviados
como alternativa al uso “desmedido” del decreto-ley

Mecanismos a disposicion del Gobierno

A partir de las precisiones anteriores puede abordarse la cuestion o tematica
que da titulo a este trabajo, en concreto, si el Decreto-ley es el unico instrumento o
mecanismo juridico que el Gobierno puede utilizar para gestionar una crisis
economica. Como se expondra seguidamente, la respuesta a este interrogante debe
ser necesariamente negativa. En modo alguno puede afirmarse que la legislaciéon de
urgencia sea la unica opcién disponible para el Gobierno, pese a que la practica
ponga de manifiesto la existencia de cierta tendencia por parte del Ejecutivo a
utilizar esta figura excepcional, desplazando a la forma de ley como mecanismo
ordinario de produccién normativa. Por ello, es légico cuestionarse por los motivos
que llevan a los Ejecutivos a decantarse por el Decreto-ley frente a la alternativa del
proyecto de ley.

Como organo encargado de la funcion de direccion politica del Estado, el
Gobierno tiene varios instrumentos a su alcance para afrontar las necesidades o
circunstancias impuestas por la crisis econdmica: emanar un Decreto-ley o
presentar un proyecto de ley ante las Cortes Generales instando su tramitacion
mediante alguno de los procedimientos legislativos abreviados.

A la luz de la Jurisprudencia constitucional expuesta en paginas anteriores,
puede afirmarse que el Decreto-ley constituye un instrumento que permite al
Gobierno moverse rapidamente en la arena politica sin necesidad de demora en los
lentos tramites del procedimiento legislativo parlamentario. De este modo, queda
habilitado para hacer uso de un instrumento normativo que le facilita atender
necesidades urgentes o circunstancias imprevistas que exigen la adopcion de
disposiciones normativas con cierta premura y de modo inmediato. Obviamente,
esta opcion es mas beneficiosa para el Ejecutivo que la alternativa de ejercitar su
derecho de iniciativa legislativa, en la medida en que le permite ahorrar tiempo en la
implementacién de las medidas normativas necesarias para abordar la situacion de
necesidad. Sin embargo, a mi modo de ver, la celeridad no es la Unica razén que
impulsa a los Ejecutivos a decantarse por la legislacion de urgencia frente a la
parlamentaria. Insisto, existen alternativas como la presentacién de un proyecto de
ley para su tramitacion por cualquiera de los procedimientos legislativos especiales
abreviados, incluso aplicandolos simultdneamente para lograr la misma finalidad:

" yéase Santaolalla Lopez (2006: 420).
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disponer de normas en un breve lapso de tiempo para resolver circunstancias
apremiantes. Por ello, considero que hay otros factores que impulsan la preferencia
por el Decreto-ley, como es evitar el tedioso tramite parlamentario del iter legis vy,
sobre todo, eludir el control politico de la oposicion en las Camaras. Resulta
evidente que el empleo de un instrumento de caracter unilateral, como es el
Decreto-ley, facilita al Gobierno la toma decisiones normativas sin la participacion, ni
influencia de otros 6rganos del Estado. Sin embargo, y pese a que la opcion de
impulsar la legislacion parlamentaria mediante procedimientos abreviados requiere
de la necesaria colaboracion del Legislativo, ello no debiera suscitar demasiados
problemas, ni demora para el Ejecutivo cuando éste cuenta con el apoyo de la
mayoria absoluta en las dos Camaras del Parlamento, como sucede en la presente
Legislatura. En estas circunstancias, no tendria problemas para promover la
aceleracién en la tramitacion de sus iniciativas legislativas, sobre todo, teniendo
presente que dispone de mecanismos procedimentales que, ademas, pueden
aplicarse simultdneamente, lo que viene a lograr una mayor agilizacion en el
proceso de emanacion de la ley?.

Necesidad de inmediatez e insuficiencia del iter legis

En 1983, el Tribunal Constitucional afirmaba que la justificacién del Decreto-
ley podra darse en “situaciones que, por razones dificiles de prever, reclaman una
accién legislativa inmediata en un plazo mas breve que el requerido por la
tramitacion parlamentaria de las leyes”, pero también “en aquellos casos en que por
circunstancias o factores, o por su compleja concurrencia, no pueda acudirse a la
medida legislativa ordinaria, sin hacer quebrar la efectividad de la accién requerida,
bien por el tiempo a invertir en el procedimiento legislativo o por la necesidad de la
inmediatividad de la medida” (STC 111/1983, F.J 6°). Es decir, aparentemente el
Tribunal condiciona la justificacion de la legislacién de urgencia a la necesidad de
una accion legislativa inmediata y a la insuficiencia del cauce del iter legis para
resolver la necesidad concreta. Ahora bien, creo que es necesario hacer dos breves
comentarios sobre estos aspectos.

Por lo que se refiere a este ultimo, debe recordarse que los vigentes
Reglamentos parlamentarios entraron en vigor justo el afio anterior, en 1982, y
l6gicamente el Tribunal desconocia el uso que las Camaras iban a dar a los
procedimientos previstos por los Reglamentos para la tramitacion y aprobacion de la
ley. En esta linea, hay que tener en cuenta que la tramitacion parlamentaria de la ley
formal no tiene previsto un cauce procedimental Unico, sino que por el contrario
nuestro ordenamiento prevé una pluralidad de modalidades de tramitacion legislativa
entre las cuales se incluyen los de caracter abreviado. Por ello, el elemento
comparativo que el Gobierno debera tener en cuenta para valorar la opciéon del
Decreto-ley en lugar de la ley parlamentaria no puede ser unicamente el iter legis
comun, sino también cualquiera de los procedimientos legislativos especiales que
permiten acelerar la aprobacion legislativa y que incluso pueden aplicarse
simultdneamente para acortar aun mas la tramitacion parlamentaria.

En cuanto a la segunda de las cuestiones apuntadas, el Tribunal se refiere a
la necesidad de una “accion legislativa inmediata”, pero la duda interpretativa que
surge es qué debe entenderse por esta “inmediatez”. Parece razonable pensar que

%8 |a actividad legislativa de las Camaras pone de manifiesto como la simultaneidad de procedimientos
especiales se ha convertido en una practica habitual, entendida aquélla como la aplicacién conjunta de
varias modalidades procedimentales para la tramitacién de una misma iniciativa legislativa. En
concreto, la practica parlamentaria ofrece multiples muestras del uso coetaneo del procedimiento de
urgencia y la variante de Comisién con competencia legislativa plena, o de aquel junto al método de
lectura Unica.
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cuando la jurisprudencia alude a la necesidad de una accion legislativa inmediata no
se esta refiriendo a que la aprobacién de la norma tenga lugar ipso facto. Por ello,
salvo en casos de necesidades sobrevenidas, realmente urgentes, y cuya solucion
sea inaplazable (un siniestro o una catastrofe natural), parece que la respuesta
normativa a las situaciones necesitadas de una disposicidn normativa inmediata
puede facilitarse a través de la aprobacion de legislacién de urgencia, pero también
mediante legislacion parlamentaria tramitada por algunas de las técnicas previstas
para la aceleracion de la tramitacion, tal y como se expone en el siguiente
epigrafe®.

Una propuesta alternativa: la utilizacion de los procedimientos legislativos
abreviados

Los procedimientos legislativos abreviados son técnicas que permiten
simplificar los actos previstos para el iter legis comun aplicando tramites atenuantes,
que pueden afectar bien a fases completas del procedimiento (como sucede en el
procedimiento de Comisién con competencia legislativa plena o en la modalidad de
lectura unica), o bien a los plazos ordinarios (como es el caso del procedimiento de
urgencia)®. Resulta evidente que la aplicacion de estas variedades dota al
Parlamento de un mayor dinamismo al facilitar instrumentos aptos para ofrecer una
respuesta legislativa agil de los asuntos que requieren una respuesta normativa
inmediata. Al mismo tiempo, otorga al Ejecutivo las condiciones y mecanismos
necesarios para favorecer el cumplimiento de su programa politico, ya que no puede
omitirse que la mayor parte de estas técnicas se activan a instancia del Gobierno y/o
de la mayoria parlamentaria que lo sustenta.

Las razones que aconsejan agilizar la emanacion legislativa y evitar la
dilacién innecesaria del iter legis son variadas, y al igual que sucede con el Decreto-
ley, su utilizacién no se circunscribe exclusivamente a necesidades sobrevenidas.
Se trata de técnicas procedimentales tendentes a la aceleracion de los actos
parlamentarios que conforman el ijter legis, con la pretension de agilizar la
emanacion de la ley cuando la realidad y las circunstancias asi lo requieren.

Nuestro ordenamiento cuenta con instrumentos juridicos suficientes para
permitir una actuacion urgente del Legislador. La Constitucion y los Reglamentos
Parlamentarios dotan a las Camaras de procedimientos idoneos para hacer frente a
las circunstancias politicas mas diversas y a un elevado numero de iniciativas
legislativas. En concreto, la especialidad de la modalidad de delegacion de
competencia legislativa a favor de las Comisiones conlleva la supresion de la
intervencion del Pleno en el iter legis, 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 método de lectura unica la etapa procedimental que se
suprime es precisamente la de Comision, celebrandose todos los tramites que llevan
a la emanacion de la ley en sede plenaria, procediéndose a un examen y votacion
unica del texto en discusion (arts. 150 RCD y 129 RS). Por ultimo, el procedimiento
de urgencia constituye una técnica de agilizaciéon procedimental que actua sobre los
tiempos y plazos previstos para el iter legis 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. 93y 94 RCD y 133 a 135 RS).

% En este mismo sentido se ha manifestado Santaolalla Lopez (Id.: 414).
% Para un andlisis del régimen juridico de los procedimientos legislativos abreviados, véase Gémez
Lugo (2008).
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Como puede comprobarse el fundamento de estas modalidades
procedimentales coincide en parte con el del Decreto-ley, en la medida en que la
situacion que justifica su utilizacion es similar, esto es, circunstancias que requieren
de cierta celeridad en su resolucion legislativa, situaciones imprevistas o
excepcionales que no pueden esperar el desarrollo de la secuencia de actos de que
consta el iter legis comun.

En definitiva, tanto la ley parlamentaria tramitada por un procedimiento
abreviado, como el Decreto-ley permiten adoptar medidas normativas de forma
inmediata por parte de los poderes publicos (el Parlamento en el primer caso, y el
Gobierno en el segundo) para satisfacer determinadas necesidades sociales,
econdmicas o politicas cuya resolucion no puede esperar el trascurso de tiempo que
requiere el normal desarrollo legislativo a través del iter legis comun.

Sin embargo, la opcion parlamentaria, en la que intervienen las Cortes
Generales como depositarias de la funcién legislativa del Estado, supone la garantia
del principio democratico en la produccion de la accion normativa inmediata para
afrontar la situacion critica planteada en el caso concreto, potenciando el caracter de
publicidad, contradiccion, pluralismo politico y libre debate implicito en los
procedimientos legislativos. En concreto, y por lo que se refiere al principio de
pluralismo politico, debe recordarse que éste conlleva la posibilidad de que los
grupos minoritarios tengan la posibilidad de participar en los diferentes momentos
procedimentales haciendo valer sus opciones y de exponerlas ante la opinion
publica como opcion alternativa a la de la mayoria. Sin embargo, esta garantia no
esta presente en la emanacion de los decretos-leyes, ya que, como ha sefalado el
Tribunal Constitucional, la Constitucion habilita al Gobierno para dictar normas con
fuerza de ley “pero en la medida en que ello supone una sustitucion del Parlamento
por el Gobierno, constituye una excepcién al procedimiento legislativo ordinario y a
la participacion de las minorias que éste dispensa” (STC 137/2011, F.J. 4°).

Precisamente, la presencia de principios como la negociacion, transaccion y
presencia de minorias supone una reduccion de las posibilidades de conflictividad
social y de impugnacién de la norma finalmente resultante. Téngase en cuenta que
el Decreto-ley es una norma aprobada, con caracter general, unilateralmente por el
Gobierno, sin fase previa de negociacion con los interlocutores sociales, mientras
que durante el proceso parlamentario de elaboracién de la ley no sélo se produce un
debate entre las diferentes fuerzas politicas con representacion en las Camaras,
sino que existe la posibilidad de que los sectores sociales afectados (especialmente,
organizaciones sindicales y empresariales en materia laboral o econémica) puedan
intervenir de alguna manera en el proceso de negociacion y elaboracion de la futura
ley. Asimismo, una ley previamente debatida, negociada y aceptada
mayoritariamente, tiene menos posibilidades de ser cuestionada e impugnada ante
el Tribunal Constitucional.

4. Consideraciones finales: valoracién de la utilizacién del Decreto-ley durante
el primer aio de la X Legislatura

En aras de un correcto funcionamiento de nuestro sistema constitucional de
produccion normativa seria recomendable que el Gobierno de la Naciéon no
recurriera tan asiduamente a la legislacion de urgencia para afrontar las crisis
econdémicas y, en su lugar, opte también por ejercer su derecho de iniciativa
legislativa impulsando la tramitacién de algunas de las técnicas procedimentales que
tiene a su alcance para acelerar la elaboracion de la ley formal por el Parlamento.
No se trata de descartar la figura del Decreto-ley, sino de hacer un uso moderado
del mismo como mecanismo excepcional y alternativo a la forma juridica de ley. Esto
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es aplicable solo cuando los procedimientos legislativos, ifer legis ordinario o
modalidades procedimentales abreviadas, se muestren incapaces para responder a
la necesidad de emanar normas inmediatas.

A la luz del analisis realizado, y teniendo en cuenta el incremento en la
utilizacion del Decreto-ley durante la presente Legislatura, asi como la diversidad de
contenidos regulados a través de este instrumento normativo, la cuestion que se
plantea es si esta tendencia se prolongara durante el resto de la Legislatura y si nos
encontramos ante una nueva modalidad de ley omnibus. El futuro nos lo dira...
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