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ACTUAL CONFIGURACION DEL GOBIERNO:
LA CRECIENTE EXPANSION DE SUS PODERES

Es una afirmacion plenamente asentada en sede doctrinal, reconocer que en los modernos

Estados Democraticos el noventa por cien de las normas provienen de los Ejecutivos. Ya se trate

de la iniciativa legislativa, legislacion delegada, Decretos-leyes, etc. es lo cierto que puede decirse

sin lugar a dudas que “es el Gobierno quien legisla y el Parlamento quien lo impide™”,

»l

! Vid. PEREZ ROYO, J., “La distribucion de la capacidad normativa entre el Parlamento y el Gobierno”, en El
Gobierno en la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, Diputacion de Barcelona, Barcelona 1985, p. 95.
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circunstancia que ha conducido en numerosas ocasiones y al tratar diversos temas, a aceptar
unanimemente el auge y fortalecimiento de los Gobiernos?.

Y esto es asi, en sus lineas basicas, por una doble circunstancia que sefialamos
brevemente. En primer lugar, se presenta como una exigencia del necesario intervencionismo
marcado por el art.1.1 de la Constitucion Espafiola al configurar un Estado Social y Democratico
de Derecho, en combinacion con la clara vinculacion a los poderes publicos para su realizacion
recogida en el art. 9.2 CE. El protagonismo principal, por su mayor capacidad reactiva y
tecnificacion, recae indudablemente sobre el Ejecutivo que, en desarrollo de la Ilamada “funcién
de Gobierno”, utiliza de entre sus instrumentos, las potestades normativas de que dispone como
arma més eficaz’.

En segundo lugar, las relaciones entre los dos principales érganos del Estado, como ha
sido manifestado en numerosas ocasiones, no puede cefiirse a la estricta vision de la separacion de
poderes. El enfoque que se impone en los momentos presentes no es el de una permanente
confrontacién Parlamento-Gobierno, sino el de la insercién de estos dos 6rganos en el llamado
“Estado Social de Partidos”, que matiza el principio de la estricta separacion de poderes y el
propio concepto de representacion, mediatizando ambos aspectos a través de las continuas y
necesarias relaciones que se producen entre las mayorfas gobernantes y las minorias opositoras®.

La consecuencia inmediata a que conduce este breve analisis se traduce en una “profunda
remodelacion” del papel que ofrecen los dos organos nucleares, convertido, para el presente
trabajo, en punto de partida de la correcta comprension del tramite parlamentario de control y

revision de los Decretos-leyes del Gobierno.

% Entre las numerosas referencias realizadas, destacan las obras de DE CABO, C., “Divisién y predominio de
poderes”, en El control parlamentario en las democracias pluralistas (el proceso constitucional espafiol), Ed. Labor,
Barcelona 1987, pp. 76 ss.; GARCIA PELAYO, M., Las transformaciones del Estado Contemporaneo, Alianza,
Madrid, 1977; y en particular, centrado en la justificacion de la legislacion de urgencia, el estudio de CARMONA
CONTRERAS, A.M., La configuracion constitucional del Decreto-Ley, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid 1997, pp. 37 a 49.

% En el supuesto que nos ocupa, la potestad de emitir Decretos-leyes por parte del Ejecutivo, su reconocimiento no
s6lo esta plenamente constitucionalizado como poder propio, sino que es suficiente con analizar el contenido de la
genérica funcidn de direccion politica que corresponde al Gobierno —art. 97 CE-, para encontrarnos con el hecho de
que la legislacion de urgencia no es sino una clara manifestacion de aquella funcion. Vid. PEREZ FRANCESCH,
J.L., “Notas acerca del Gobierno como 6rgano de direccion politica en la Constitucion Espafiola de 1978”, en Revista
de Estudios Politicos (Nueva Epoca), n° 79, Madrid, 1993, pp. 212 ss.

* Cfr. al respecto los interesantes anélisis realizados por SANCHEZ NAVARRO, A.J., “Control parlamentario y
minorias”, en Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), n° 88, Abril-Junio 1995, pp. 223-226; RAMIREZ, M.,
“Problematica actual del Parlamento”, en Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), n° 87, Enero-Marzo 1995, pp.
65 ss. Sobre la incidencia de los partidos politicos en la configuracion de los poderes del Estado continda siendo
fundamental la obra de GARCIA PELAYO, M., El Estado de Partidos, Alianza, Madrid 1986. GARRORENA
MORALES, A., aborda de otra parte las transformaciones experimentadas en la representacion politica en funcién de
la omnipotencia de los partidos politicos (vid. Representacion politica y Constitucion democratica, Cuadernos
Civitas, Madrid 1991).



La participacién de la oposicion en el control de los Decretos-leyes

De esta forma, el Parlamento ha perdido el caracter ideal de institucion central del sistema
y se ha desprendido de toda una serie de “mitos” que podian hacer pensar en un mandato
representativo libre e incondicionado, en un poder titular de una potestad legislativa que ejerce sin
condicionantes externos, y en un foro de debate en el que el parlamentario aporta sus argumentos
sin presiones ni opiniones impuestas °. La realidad es bien distinta, como ponen de manifiesto
distintos autores®, y por ello, resulta forzoso reconocer el importante cometido de esta institucion
en sus justos términos, su comprension como organo determinante de todo sistema democratico, -
en concreto como locus de discusion y presencia de todos los representantes politicos-, pero no
como eje central y vertebrador del sistema politico.

Sin embargo, no creemos que sea el Gobierno quien suplante la funcion nuclear ocupada
por el Parlamento en otros tiempos. Ciertamente, su posicion resulta reforzada y asi ha de ser
como organo de direccion politica del Estado “capacitado” para atender las crecientes demandas
sociales. Pero convertirlo en primero de los poderes del Estado no es sino “centralizar y
exacerbar” sus atribuciones llegando incluso a valorar en exceso el grado de representacion que
corresponde por ello a los partidos mayoritarios gobernantes.

Por lo anterior, el punto central de referencia en los sistemas democraticos actuales se
“traslada” desde la confrontacion de poderes Legislativo-Ejecutivo, a la “colaboracion e
interrelacién” Mayoria Gobernante-Minoria Opositora, sin que ello implique entender que las dos
instituciones primeras pierden su esencia y razon de ser: la una como “lugar de representacion y
legitimacion”, la segunda como “centro principal de decision”; y ambas traspasadas por un comdn

hilo conductor que es el Estado de Partidos.

1. LA LEGISLACION DE URGENCIA COMO

IMPORTANTE MANIFESTACION DE LA FUNCION DE GOBIERNO

Tal y como se ha apuntado en lineas anteriores, y sin profundizar en exceso pues no es el

tema central del presente trabajo, la capacidad del Gobierno para dictar Decretos-leyes en casos

> Sobre el Parlamento “real” de nuestros tiempos, los “mitos” contra los que ha de luchar, y el nuevo funcionalismo
de esta institucion que lo enmarca en su papel de “parlamentarismo limitado”, nos remitimos al trabajo de GARCIA
MORILLO, J., “Mitos y realidades del parlamentarismo”, en Revista del Centro de Estudios Constitucionales, n° 9,
mayo-agosto 1991, pp. 115 ss.

® Ibidem, pp. 118-119; sobre la realidad innegable del funcionamiento del actual parlamentarismo, cfr. el anélisis
realizado por RUBIO LLORENTE, F., “El Parlamento y la representacion politica”, en La forma del poder (Estudios
sobre la Constitucion), Centro de Estudios Constitucionales, Madrid 1997, pp. 185-204.
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de extraordinaria y urgente necesidad, constituye uno de los instrumentos puestos a disposicion
del Ejecutivo para llevar a cabo su extensa y creciente “accién de Gobierno”.

Los primeros pronunciamientos habidos en sede doctrinal sobre la naturaleza de esta
potestad normativa, impregnados de cierta reticencia al incremento de los poderes de los
Ejecutivos, se inclinaron en su conjunto por ver en la emision de Decretos-leyes una determinante
distorsion del funcionamiento y sistema de poderes del Estado’. Sin embargo, creemos
sinceramente que no es éste el verdadero sentido de las potestades normativas del Gobierno®. La
comprension mas correcta a nuestro juicio, es la que ha de partir de un reconocimiento
perfectamente legitimo y constitucionalizado de las potestades legislativas del Gobierno, un poder
propio aunque sujeto a limites®. Desde estas consideraciones, el uso de esta figura encuentra su
justificacion mas acorde en la distincion entre funcion legislativa y potestades legislativas
aportada en su momento por ESPIN'®. En efecto, en aplicacién de dicha tesis, la funcion
legislativa no es patrimonio exclusivo del Poder Legislativo, sino del Estado, que ejerce dicha
funciéon a través de la distribucion de distintas potestades normativas dotadas de diferente
naturaleza. En el caso del Parlamento, una potestad legislativa que representa el ejercicio

ordinario de la funcion legislativa del Estado, mientras el Ejecutivo utilizaria sus potestades

" De entre las multiples opiniones al respecto, se sistematizan atendiendo a aquellas que entienden esta potestad como
quiebra del sistema de competencias y actuacién ilegitima del Gobierno, sélo validable a través del posterior control
parlamentario, particularmente en la doctrina italiana por ESPOSITO, C., voz “Decreto-Legge:, en Enciclopedia del
Diritto, vol. XI, Giuffré, Milano, 1969; o aquellas otras que la conciben como potestad no autonéma sino delegada
por el Parlamento (verdadero titular de la funcidn legislativa): VIESTI, G., Il Decreto-legge, Jovene, Napoli, 1967;
LAVAGNA, C., Istituzioni di Diritto pubblico, UTET, Torino, 1982; GARCIA DE ENTERRIA Y
T.R.FERNANDEZ, GARRIDO FALLA, F., Tratado de Derecho Administrativo, vol. I, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid 1985, p. 349.

® Sobretodo si tomamos en consideracién las ideas apuntadas en el anterior epigrafe, cuando “revisébamos” el actual
y correcto sentido de los poderes Legislativo-Ejecutivo en nuestro Estado Democratico. Rechazadbamos, por ello, la
“confrontacion” y “tension” entre éstos, para reubicar el centro de poder en el partido o partidos que tienen la
mayoria, y asi la hacen valer en ambos 6rganos, frente a aquellos que reciben el derecho a ejercer la Oposicion.

° Asi lo entienden entre otros, DE LA IGLESIA CHAMARRO, A., “La convalidacion parlamentaria del Decreto-ley
en Espafia”, en Revista de las Cortes Generales, n® 44, 1998, pp. 32-33; CARMONA CONTRERAS, A.M., La
configuracion constitucional del Decreto-ley, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid 1997, pp. 76
ss., PINIELLA SORLLI, J.S., Sistema de fuentes y bloque de constitucionalidad: encrucijada de competencias, Bosch,
Barcelona 1994, pp. 117 ss; BASTIDA, F.J., Cuestionario comentado de Derecho Constitucional: el sistema de
fuentes y la jurisdiccion constitucional, Ariel, Barcelona 1991, pp. 115 ss.; SANTAMARIA PASTOR, J.A.,
Principios de Derecho Administrativo, Ed. Centro de Estudios Ramon Areces, Madrid 1990, p. 220; e I. DE OTTO,
Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Ariel, Madrid 1987, pp. 195 ss. El alcance de la “normalidad”, que no
“gjercicio ordinario” de esta potestad normativa, hemos podido destacarlo en nuestro trabajo sobre la oportunidad y
viabilidad de los Decretos-leyes autonémicos (Cfr. TUR AUSINA, R., “A propésito de los Decretos-leyes
autonoémicos: perspectivas y posibilidades”, en Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, n° 7, Cortes Valencianas,
Valencia 1999, pp. 289-304).

10 Cfr. al respecto el analisis de este autor a propésito de la evolucién experimentada por el principio de separacién de
poderes en conexion con las posibilidades de legislar por el Ejecutivo. ESPIN TEMPLADO, E., “Separacion de
poderes, delegacién legislativa y potestad reglamentaria en la Constitucion Espafiola”, Revista de las Cortes
Generales, n° 6, 1985, pp.170 ss.; y también en la obra del mismo autor, “El control de la actividad normativa del
Gobierno”, en El Parlamento y sus transformaciones actuales, Tecnos, Madrid 1990.
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normativas (Decretos-leyes y Decretos Legislativos) en su ejercicio extraordinario. Contribuye a
esta argumentacion la inevitable circunstancia de existir un continuum partidista entre ambos
organos.

De todo ello, la relectura que debe realizarse de la capacidad de los Gobiernos para la
emision de legislacién de urgencia, es la de un pleno reconocimiento constitucional de las
medidas normativas otorgadas, si bien se exige igualmente la adopcién de concretas cautelas y
cladsulas de garantia de una potestad legislativa que, aunque “normalizada” en los momentos
actuales, continta representando un modo “extraordinario” de legislar. Y esto dltimo es asi, no
porque el Ejecutivo esté usurpando una atribucion que no le corresponde, sino por la intima
conexion que existe y debe existir entre la funcion legisladora de un Estado —concretada en los
distintos poderes- y la representacion politica, si entendemos para ello previamente que es el
pueblo, como titular de la soberania, el que deposita en cada uno de sus representantes la
capacidad para conocer de las actuaciones de naturaleza legislativa que la Mayoria gobernante
lleva a cabo, todo lo cual justifica en Gltimo término la intervencién del Parlamento sobre el
Decreto-ley*.

En definitiva, creemos adecuado reconocer, como hemos afirmado anteriormente, la
existencia de un poder propio, perfectamente legitimado por el texto constitucional, en la emision
de Decretos-leyes; si bien sobre la base de concebir la potestad legisladora del Ejecutivo como
inserta, no ya tanto en el fendmeno de la “colaboracion de poderes” distintos e independientes —
formados por distintos sujetos que se mantendrian en planos ajenos-, sino en una palpable
“identidad” de una parte importante de los protagonistas politicos concretados en los partidos
mayoritarios, que ocupan los dos poderes nucleares de todo Estado y que obligan a reinterpretar el
clasico funcionamiento de los poderes, y en concreto en el tema que nos ocupa, el lugar de la
potestad normativa de urgencia del Gobierno y su posterior fase parlamentaria.

Ciertamente, si no sorprende que el Ejecutivo ejerza con absoluta libertad y preferencia su
derecho a la iniciativa legislativa, no hay motivo en consecuencia para ver en la emision de
Decretos-leyes un ejercicio absolutamente ilegitimo de su capacidad de direccion politica, siendo

asi que de una parte se trata de una potestad perfectamente positivada en la norma fundamental

1 No han sido muy afortunadas en este sentido, las recientes aportaciones realizadas por el Tribunal Constitucional
en torno a la naturaleza de la potestad legislativa de urgencia del Gobierno cuando afirma la habilitacion del art. 86
CE al Gobierno para dictar Decretos-leyes “supone la sustitucion del Parlamento por el Gobierno”, lo que le permite
al Alto Tribunal justificar los presupuestos y garantias establecidos en el citado articulo (STC 182/1997, de 28 de
octubre, f.j. 3).
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destinada precisamente a determinar el sistema de fuentes del derecho; y que de otra parte, y
como veremos a continuacion, la tramitacion parlamentaria a posteriori juega efectivamente el
papel de otorgar el “derecho de representacion y control” al resto de sujetos politicos que no

ejercen en ese momento el poder de gobierno.

I1l.  FINALIDAD Y SENTIDO DEL TRAMITE PARLAMENTARIO
DE LOS DECRETOS-LEYES

La Constitucion garantiza en los parrafos segundo y tercero del art. 86 el posterior paso
por sede parlamentaria del Decreto-ley emitido, en principio, bajo la Unica habilitacion en que
consiste la extraordinaria y urgente necesidad, concedida por el mismo articulo en su parrafo
primero.

Desde una inicial aproximacion al sentido de este tramite parlamentario, es indudable que
ha de ser visto como una de las garantias que el constituyente instaur6 para la racionalizacién del
uso de esta excepcional norma. Sin embargo, desde estas primeras precauciones en el momento de
elaboracion del texto constitucional, un anélisis y comprensién profundos, que permitan entender
el tipo de actividad que ejercen las Cortes al incidir de algin modo sobre el Decreto-ley del
Gobierno, exige partir convenientemente de las reflexiones realizadas en puntos anteriores acerca
de la evolucién y cambios experimentados por las relaciones Parlamento-Ejecutivo. Pues no
queda oculto que seguir encasillando a cada uno de los poderes en su clasica funcién, no lleva

sino a suponer que la actividad normativa que estudiamos quiebra por completo el clasico

12 Cuestion distinta es la utilizacion de los Decretos-leyes por los Ejecutivos; que exista una arbitrariedad en el uso
de esta potestad normativa no conduce ni obliga a entender que se trata de una funcién impropia, delegada o
absolutamente excepcional. La Constitucidon positiviza esta norma, permite un uso “normalizado” aunque no
ordinario, y la rodea de garantias que deben ser concretadas y potenciadas a través de un desarrollo posterior por los
Reglamentos Parlamentarios. Ademas de ello, resulta imprescindible que su adecuacién a derecho y supervision de
las posibles excesos en el ejercicio de la potestad, se efectlien efectivamente por quien corresponde principalmente
esta funcidn: el Tribunal Constitucional a través del control de constitucionalidad de las normas con fuerza de ley. En
este sentido, no resulté demasiado afortunada la intervencion de este Tribunal sobre el Decreto-ley de 23 de febrero
de 1983 (STC 111/1983, de 2 de diciembre), posteriormente sustituido por Ley de 29 de junio del mismo afio. Pese al
inicial reconocimiento por parte del Tribunal, de la admisién de la impugnacion de la norma del Gobierno, sobre la
cual la Ley sustitutoria no ejerceria un efecto sanatorio de sus vicios, posteriormente da un giro a este planteamiento
para s6lo entrar a valorar la constitucionalidad de aquellas normas no recogidas en la Ley ulterior. Con ello, el
Tribunal contradice sus argumentos cuando lo correcto hubiera sido enjuiciar la totalidad de la norma del Gobierno
“en exclusivo interés y defensa de la Constitucién, a fin de salvaguardar el correcto funcionamiento del sistema de
produccion normativa constitucionalmente establecido” (doctrina sentada en las SSTC 111/1983, 60/1986 y
182/1997). Cfr. el tema en CRESPO HELLIN, F., TUR AUSINA, R., “La tramitacion como ley de los Decretos-
leyes. La problematica de sus efectos”, en Libro Homenaje al profesor Vidal Guitarte Izquierdo, Universitat de
Valéncia (en prensa).
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principio de la separacion de poderes solo “salvable” de algun modo por esta revision
parlamentaria del Decreto-ley. Si asi se entiende este procedimiento y el papel de la institucion
parlamentaria, habria de concluirse que el control parlamentario consigue efectivamente “salvar”
la norma emitida ilegitimamente, Gnicamente si ejercita una completa fiscalizacion y capacidad de
disposicion sobre un cometido que sélo al Legislador corresponde, lo que no ocurre por la
identidad de sujetos —mayorias gobernantes- en ambos 6rganos (Parlamento-Gobierno).

Retomando ideas anteriores, partimos en consecuencia de una reformulacion de ambos
poderes que lleva a no desvincular ni confrontar el papel de ambos 6rganos. Ademas, como
hemos advertido, podemos encontrar que las argumentaciones recién expuestas quedan totalmente
obsoletas cuando efectivamente de la propia configuracion reglamentaria de la tramitacion
parlamentaria del Decreto-ley y de su practica cotidiana, comprobamos que no existe ese total y
libre poder de actuacion del Parlamento sobre el Decreto-ley del Gobierno. Efectivamente, no lo
permite el Reglamento del Congreso cuando desarrolla las previsiones constitucionales y
establece un especifico procedimiento para la tramitacion del Decreto-ley, segun se vera en
puntos posteriores; y tampoco la practica ha denotado la total libertad y ansiada dependencia del
Legislador para decidir sobre la norma del Gobierno: Unicamente un Decreto-ley no ha
conseguido la ratificacién del Congreso™. En rigor, sélo un Estado de partidos caracterizado por
un sistema de mayorias absolutas en manos de una Unica formacién politica, representa una
absoluta garantia para las normas emanadas del Gobierno; en el resto de casos, este tema
dependera del grado de estabilidad del pacto politico que sustente al Ejecutivo.

La comprension de la tramitacion parlamentaria necesita, en consecuencia, de una vision
de las actuales funciones parlamentarias que no convierta en tramite inutil la segunda fase
necesaria en la emision de un Decreto-ley, cual es su paso por sede parlamentaria. Todo lo cual no
significa concluir anticipadamente que la préactica y el desarrollo reglamentario de las previsiones
constitucionales, hayan conseguido satisfacer esta primera optimista aspiracion que apuntamos.

Se argument6 en parrafos anteriores, que la existencia de un control parlamentario
posterior sobre la legislacidn de urgencia del Gobierno no se justificaba en la idea de subsanar una
inicial quiebra de uno de los principios clasicos del constitucionalismo contemporéneo, la

separacion de poderes™. Sin embargo, no es menos cierto que prescindir por completo del tramite

3 Decreto-ley 1/1979, por el que se prorrogaba por el tiempo indispensable la actuacién de la Junta Central de
Acuartelamiento, derogado por acuerdo de la Diputacién Permanente del Congreso de los Diputados en sesion de 6
de febrero del mismo afio.

Lo contrario supone, como ya hemos indicado, un reconocimiento de la ilegitimidad del Gobierno para el ejercicio
de una funcion que no le corresponderia.



La participacién de la oposicion en el control de los Decretos-leyes

parlamentario si puede inducir a pensar en una ruptura del citado principio. Por algun tipo de
circunstancia, no puede entenderse que el Ejecutivo legisle dejando completamente al margen la
voluntad del Parlamento.

La forma, para ello, de explicar esta aparente paradoja, se traduce en una reinterpretacion
del mismo concepto de la division de poderes que supone la difuminacion y matizacion de sus
limites en el momento de residenciar en el Ejecutivo la potestad normativa por razones y motivos
ya expuestos™, pero que obliga a una especie de “devolucién” de la norma al Parlamento por
razones y causas que veremos a continuacién y que no hacen sino provocar el efecto contrario al
que citamos en un principio: no la quiebra, sino la “pervivencia absolutamente rectificada” del
principio de separacion de poderes, si bien desde distintas circunstancias que redimensionan este
concepto. Dicha labor de interpretacion es, por tanto, la que puede permitir explicar, en sintesis,
que se niegue una aceptacion sin limitaciones de la autorizacion al Gobierno para legislar.

Desde esta premisa, la relectura del funcionamiento de los 6rganos legislativo y ejecutivo,
y de otra parte, la funcionalidad del tramite parlamentario de los Decreto-leyes, se ubica en
definitiva en la mas amplia problematica del propio sistema de configuracion de los poderes del
Estado. Una redefinicion del complejo de relaciones Ejecutivo-Legislativo, que traslada e intenta
fortalecer el juego de poderes —como dijimos en el parrafo anterior-, no a los conflictos
interorganicos (Parlamento vs. Gobierno), sino a la “lucha entre la mayoria (que controla
simultaneamente el Gobierno y el Parlamento como 6rgano de decision) y la minoria (o minorias)
que constituyen la oposicion”®. Esta retocada vision del principio de separacién de poderes
Mayoria vs Minoria, obligara a tomar en consideracion, principalmente, la capacidad de accion de
dichas minorias, en particular en el tema que nos ocupa'’. Asf se puede interpretar de las propias
palabras del Tribunal Constitucional,

“Es claro, en efecto, que la inclusion del pluralismo politico como un valor
juridico fundamental (art. 1.1 CE) y la consagracion constitucional de los partidos
politicos como expresion de tal pluralismo, fundamentales para la participacion politica

de los ciudadanos (art. 6), dotan de relevancia juridica (y no sélo politica) a la

adscripcion politica de los representantes y que, en consecuencia, esa adscripcion no

15 Cfr. al respecto el estudio ya citado de ESPIN TEMPLADO, E., que intenta ubicar las potestades normativas del
Gobierno en la amplia doctrina de la separacion de poderes (art. cit., pp. 168 ss). De esta forma ha entendido
también el propio Tribunal Constitucional la actuacién del Gobierno como legislador: a través de la propia
flexibilizacion del principio de la separacién de poderes (STC 166/86, f.j. 11).

1 SANCHEZ NAVARRO, A.Jl., art. cit., p. 224.

7 Si bien haya de advertirse anticipadamente, que ello no nos permita entender de antemano que el desarrollo
practico y normativo de este procedimiento consiga los efectos tedricamente apuntados, insertos por lo demas en las
actuales concepciones que del parlamentarismo actual se mantienen.
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puede ser ignorada (...). (Las) decisiones de la mayoria, no pueden ignorar lo que en este
momento, sin mayor precisién, podemos llamar derechos de las minorias™ (STC
32/1985, de 6 de marzo, f.j. 2).

A la vista de lo anterior, habremos de detenernos en aquellos factores que finalmente
permitan ofrecer a la oposicién un estatuto juridico acorde a su papel en el parlamentarismo
actual, a partir de las cuatro siguientes circunstancias que, en particular y desde el objeto propio
de este estudio, pretenden en Gltimo término dotar de cierto sentido al control parlamentario de los

Decretos-leyes:

a) Aproximacion al significado de la Democracia Representativa.

Constituye un problema candente e interminable, del que se han hecho eco muchos y
diversos autores®®, el encontrar un significado al mandato representativo y al propio concepto de
representacion que sea compatible con la realidad presente del Estado de Partidos, principalmente
caracterizado por una férrea disciplina de las formaciones politicas sobre sus propios miembros.
Se revive con ello, como se ha manifestado hasta la saciedad, un nuevo “mandato imperativo” del
partido sobre el parlamentario, “incompatible” con el mandato representativo, libre y sin
presiones, que configura la propia Constitucion en su articulo 66.2.

Sobre esta problematica, las soluciones, como bien argumenta RUBIO LLORENTE?®,
podian moverse en distintos frentes: entre la negacion y el cambio de la realidad, lo que no parece
posible ni conveniente, y la erradicacién de la propia teoria del mandato representativo®, cuyos
modelos sustitutivos no se acoplan a la mecanica del Estado de Partidos.

Sin ser el objeto directo del presente trabajo, el camino mas satisfactorio se encuentra
quiza en la propia revision de la teoria de la representacion, acomodada al funcionamiento real de

las instituciones, que se concreta en una actuacion de los representantes del pueblo “ante el

8 De entre las multiples referencias, podemos citar los anélisis d¢ CAAMANO, F., El mandato parlamentario,
Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid 1991; CABO MARTIN, C. de, “Algunos aspectos de la
problemética representacion-partidos politicos”, en Vega Garcia, P. De (ed): Teoria y préactica de los partidos
politicos, Cuadernos para el Dialogo, Madrid 1977, pp. 43 ss; COTTA, M., “Parlamentos y representacion”, en
PASQUINO, G., BARTOLINI, S., COTTA, M., MORLINO, L., y PANEBIANCO, A.: Manual de Ciencia Politica,
Alianza, Madrid 1993, pp. 265 ss; GARRORENA MORALES, A., op. cit., pp. 63 ss.; PORTERO MOLINA, J.A,,
“Sobre la representacion”, en Revista del Centro de Estudios Constitucionales, n® 10, 1991, pp. 91 ss; PITKIN, H., El
concepto de representacion, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid 1985, pp. 233 ss; RUBIO LLORENTE,
F., art. cit., pp. 185 ss.

19 Cfr. al respecto, RUBIO LLORENTE, F., art. cit., p. 192.

%0 Como argumenta LEIBHOLZ cuando sustituye la propia democracia representativa por aquella que se limita a
“plebiscitar” opciones de gobierno. Vid. en este sentido, los comentarios de ABELLAN, A.M., “Notas sobre la
evolucion histdrica del Parlamento”, en Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), n° 92, 1996, p. 173; y RUBIO
LLORENTE, F., art. cit., pp. 95 ss.
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poder” y no “identificados con el poder”®. En el segundo de los casos, la potenciacién de las
instancias representativas consideradas como aquéllas que tienen la mayoria en el Parlamento,
llevarian a la absurda conclusion de un 6rgano (Ejecutivo) cuyo poder normativo de urgencia se
legitima a si mismo cuando a posteriori revisa su propia actuacion. El Gobierno se controlaria a si
mismo si efectuamos un razonamiento reduccionista que identifica el control parlamentario de los
Decretos-leyes con la simple valoracion del final pronunciamiento de la Cémara como la
imposicion de la voluntad de la mayoria gobernante. Del lado contrario, s6lo la representacion
politica entendida como capacidad para actuar “frente y contra el poder” (o mayoria), y por lo
tanto, en manos de las minorias que ejercen el derecho a la Oposicion, es la que puede apoyar un
tramite de revision parlamentaria de los Decretos-leyes ajustado al moderno funcionamiento del
binomio Ejecutivo-Legislativo, y traspasado por el papel de los partidos.

Sustentado por tanto el control de los Decretos-leyes en un concepto de representacion
global no identificado tanto con el derecho a ejercer el poder, sino con la oposicion al poder, nos

permite entender la garantia que estudiamos desde su principal protagonista, la Oposicion.

b) Incidencia del principio democréatico

Proceder a asimilar de modo tajante el procedimiento “democratico” de adopcion de
decisiones, plenamente aceptado en nuestro constitucionalismo®, con un concepto material de
legitimacion democratica en el que ha de considerarse, no tanto el quorum de aprobacion o
ratificacion del Decreto-ley, sino el hacer valer, y efectivamente lograr, la opinion, discusion y
manifestacion de las argumentaciones esgrimidas por los partidos que permanecen en la
oposicién®, produce una notable distorsion del sistema.

Una configuracion constitucional del régimen de los Decretos-leyes que no estableciera

una fase de control parlamentario, podria tener validez democrética® por haber sido emanada a

21 Cfr. en este sentido la interesante obra de GARRORENA MORALES, A., que, siguiendo un criterio cronolégico,
analiza la formulacion originaria de la representacién politica, sus transformaciones en el Estado Democratico, y las
revisiones del modelo representativo que debieran haber tenido lugar a la luz, fundamentalmente, del protagonismo
creciente de los partidos politicos (op. cit.).

22 A modo de ejemplo, en esta practica se inscribe la toma de decisiones de la propia institucién parlamentaria, y en
particular, tanto el tramite de convalidacién de los Decretos-leyes (art. 86.2 CE) que exige la mayoria simple para la
ratificacion de la norma del Gobierno en bloque, como el procedimiento seguido para la sustitucidn del Decreto-ley
ratificado por una Ley del Parlamento, si bien se aplica el procedimiento de urgencia.

2 En esta légica se inscribe la explicacion dada por CARMONA CONTRERAS, A.M., a la revision parlamentaria de
los Decretos-leyes, entendiendo que principalmente se pretende articular un “cauce para recuperar los derechos de las
minorias parlamentarias” (op. cit., pp 232-238).

2 Utilizamos al respecto, la distincién apuntada por ARAGON, M., entre la validez de una decisién adoptada de
conformidad con el criterio democréatico del principio de la mayoria, y la legitimidad a la que solo se llega si la
soberania del pueblo se hace presente en esa misma decision, es decir, si hay libertad e igualdad, respeto a las
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través del principio democratico de la mayoria gobernante; pero ademas, de existir, devendria por
las mismas razones en trdmite ineficaz e innecesario.

En cambio, sélo una comprension del principio democratico que consiguiera hacer
presente la soberania del pueblo en las instancias representativas, podria dotar de sentido la fase
de control de los Decretos-leyes. Este objetivo, pues, solo se logra en primer lugar, si son “todos”
los representantes los que pueden “participar” en la configuracion del Decreto-ley, y segundo,
concretado por ello en el protagonismo de la Oposicidn, que actda “frente” al emisor de la norma.
En consecuencia, el Parlamento, como instancia de presencia de todas las fuerzas politicas
representantes, se convierte en el foro democratico por excelencia, en lugar idoneo para el debate
y la negociacion.

Un Estado democratico, no solo desde el aspecto procesal, sino fundamentalmente desde
el punto de vista material, sélo es tal si se puede conseguir que el pueblo siga siendo soberano; y
ello Unicamente acontece si se arbitran mecanismos e instrumentos que puedan hacer valer los
derechos de *“todos” los representantes, lo que es lo mismo que buscar la “salvaguarda y
proteccion” de los derechos de las minorias que permanecen en la Oposicion, puesto que la
Mayoria ya dispone del “poder de Gobierno”. La esencia de un sistema democratico de fondo
requiere que no “se coloque a ciertos representantes en condiciones inferiores a otros, pues si es
necesario que el 6rgano representativo decida siempre en el sentido querido por la mayoria, no lo es
menos que se ha de asignar a todos los votos igual valor y se ha de colocar a todos los votantes en iguales

condiciones de acceso al conocimiento de los asuntos y de participacion en los distintos estadios del
proceso de decision™ (STC 32/1985, de 6 de marzo, f.j. 3).

c) Someras reflexiones del papel del parlamentarismo

Llegados a este punto, se hace necesario detenernos un breve instante para plasmar el
papel destinado a cumplir por el Parlamento en el tema que tratamos, y que se inscribe en un
razonamiento genérico realizado por HAURIOU en una obra clésica del constitucionalismo:

“Los representantes son, quiza, delegados de la libertad ante el poder. Tienen
como misién fundamental el establecimiento (...) por medio de un diélogo (...) de
una coexistencia real, concreta, entre el poder y la libertad (...). Un Parlamento es,

en primer lugar, un conjunto de censores”?.

minorias, discusion, transaccion y negociacién, para todo lo cual apoya sus argumentaciones en KELSEN. (Cfr.
Constitucion y Democracia, Tecnos, Madrid 1989, pp. 40 ss.).
% HAURIOU, A., Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, Ed. Ariel, Barcelona 1971, p.75.
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Desde estas ideas, la institucion parlamentaria habra de devenir en mecanismo de freno y
contrapeso al poder, de un lado (limitacion del poder), y de otro, en instancia de legitimacién de

decisiones previamente adoptadas (concurrencia de voluntades representativas del pueblo).

d) Hacia la comprensidn del trdmite parlamentario desde la

Optica global de la funcién de control

De entre las funciones encomendadas a las Cortes, el art. 66.2 CE le otorga el control
sobre la accion del Gobierno, distinguiéndola asi de las funciones legislativa y presupuestaria. La
amplia funcion de control parlamentario se ubica dentro de la propia logica, ya citada
anteriormente, de la distincion entre mayoria gobernante (sujeto a controlar) y minorias opositoras
(sujeto controlador)®®, que permite observar esta funcién desde las posibilidades de accién de este
ultimo protagonista.

El control parlamentario, por tanto, ha debido desprenderse de toda una serie de elementos
que viciaban su significado y que han sido puestos de manifiesto por distintos autores.

Asi, la actividad de control no equivale simplemente a exigencia de responsabilidad e
imposicion de una correlativa sancién juridica?’, pues de ser asi es evidente que serfa Ginicamente
definible como control el que ejerce la mayoria sobre si misma, lo que contradice el propio
enunciado del art. 66.2 CE —que residencia en las Camaras, y no s6lo en una parte de la misma, la
actividad de control-, y los contenidos del actual mandato representativo y del principio
democratico, segun pudimos ver.

Desde consideraciones anteriores, solo el control realizado “en” el Parlamento y que se
manifiesta en las “actuaciones de los parlamentarios o de los grupos (...) que no expresan la
voluntad de la Camara” (control “por” el Parlamento como instancia de decision), “pero cuya
capacidad de fiscalizacion sobre el Gobierno no cabe negar, bien porque pueden debilitarlo, bien
porque pueden incidir en el control social o en el control politico electoral”, otorga a la Oposicion
el derecho a poseer los mecanismos necesarios en todo procedimiento para su continua “accién”

sobre la Mayoria (control “en” el Parlamento)?®.

% Esta es la linea seguida por el analisis de SANCHEZ NAVARRO, A.J. sobre el control parlamentario visto desde
la dptica de los derechos de los partidos de la oposicién (art. cit., pp. 229 ss).

2T Cfr. al respecto las opiniones de LOPEZ GUERRA, L., “El control parlamentario como instrumento de las
minorias, en Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, Asamblea Regional de Murcia-Universidad de
Murcia, n° 8, 1996, p. 88; y ARAGON, M., “El control parlamentario como control politico”, en Revista de Derecho
Politico, n° 23, 1986, pp. 27 ss.

%8 Cfr. ARAGON, M., art. cit., p. 27.
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Al objeto del presente estudio, prescindimos de un concepto de control parlamentario de
caracter restrictivo que suponga la imposicion de la voluntad de la mayoria que gobierna sobre la
minoria®, y hace devenir en ineficaz todo procedimiento parlamentario, para atender a
argumentos teleoldgicos y representativos que se concretan en la especial valoracion del papel de
las minorias en la funcién de control, convirtiéndolas en auténticas protagonistas®.

Sin embargo, no podemos sostener por ultimo y para enlazar con el siguiente epigrafe, una
concepcién del control parlamentario que atienda Unicamente al producto final resultante del
ejercicio de las funciones que corresponden al Parlamento. Un entendimiento global del concepto
de control, que es el que aqui se sostiene, presta atencion no solo a los efectos que finalmente
consigue la intervencion del Parlamento para “calificar” la naturaleza de cada funcion de este
organo (una Ley, un DL convalidado e incorporado definitivamente al ordenamiento, la propia
remocion del Gobierno, o su simple deterioro por las criticas de la oposicion), sino a los aspectos
materiales del procedimiento de intervencion de las Camaras que verdaderamente llevan a lograr
una “efectiva representacion” de todos los alli presentes®, aspecto que sélo se logra con la
garantia de acceso para las minorias, y en todo momento, a un verdadero debate.

Lo contrario, significa negar la distincion entre un “control abstracto” o “indirecto”,
presente en la propia esencia de la vida parlamentaria por la irremediable configuracion de los
poderes del Estado en Mayoria-Minoria, y que corresponde a la propia Oposicién, y “control
concreto” o “directo”, ejercitable ciertamente mediante el doble mecanismo de exigencia de
responsabilidad, al alcance de la mayoria (mocién de censura y cuestién de confianza), y de pura
verificacion de la actividad de gobierno, sin mas aspiraciones ni efectos (preguntas,
interpelaciones, ...). Ello nos permitird por tanto, “modular” los efectos de la tramitacion

parlamentaria del Decreto-ley, encuadrables en consecuencia dentro del primer tipo de control, el

? En esta linea por supuesto, se inscriben los autores recién citados, RUBIO LLORENTE, ARAGON, LOPEZ
GUERRA 0 SANCHEZ NAVARRO.

% En este sentido, el estudio de SANCHEZ NAVARRO se encamina a una interpretacion del control parlamentario
amplificadora de las opiniones de los partidos de la oposicidn.

%1 Desde esta logica se manifiesta igualmente RUBIO LLORENTE, F. “El control parlamentario”, en La forma del
poder.. op. cit., pp. 219 ss, cuyas opiniones evidencian claramente la exacta concrecion de la voluntad parlamentaria
en todas aquellas actuaciones a las que acompafia el debate. En sentido contrario, sin embargo, SANCHEZ
NAVARRO centra su analisis en la justificacion de procedimientos de control especificos que permitan distinguir
esta actividad del resto de funciones parlamentarias (legislativa, presupuestaria,...), para lo cual deja fuera del control
todas aquellas funciones del Parlamento a las que se asocia un resultado especifico (normativo, presupuestario,...).
Con ello, sin embargo, olvida que el control como “participacién de las minorias” — “argumentacion” esgrimida por
este autor para calificar esta misma actividad de control-, no es sélo un resultado sino una circunstancia que, segin la
misma definicién aportada por este autor, no sélo se da en los controles directos (preguntas, interpelaciones,...) sino
también en el resto de procedimientos en que se otorgue a las minorias el simple derecho a manifestarse (control
indirecto).
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que estd presente en toda actuacion parlamentaria, al decir de RUBIO LLORENTE, e

identificable en sintesis con el papel de la Oposicion en el moderno parlamentarismo.

0 NATURALEZA DE LA TRAMITACION PARLAMENTARIA
DE LOS DECRETOS-LEYES:
CONTROL PARLAMENTARIO VS ACTIVIDAD LEGISLATIVA

Centrado el tema en la especifica intervencion parlamentaria sobre el Decreto-ley, con la
actuacion de las Camaras, prevista en el art. 86 parrafos 2 y 3, se produce, en el primer caso, una
“ratificacion” o eventual “derogacion” del Decreto-ley, su aceptacion o rechazo en bloque de la
norma®, y en el segundo la puesta en marcha de un procedimiento legislativo que tiene su origen
en el Decreto-ley del Gobierno, y que finaliza con una Ley de las Cortes sustitutoria de la norma
gubernamental.

De un simple analisis del doble tramite podemos adelantar una distinta naturaleza en cada
uno de los procedimientos que constituyen, en definitiva, el instrumento de revision residenciado
en el parlamento para el control del Decreto-ley del Gobierno. Asi, y en principio, la via ofrecida
por el art. 86.3 CE se incardinaria mas propiamente en el ejercicio de una pura labor legislativa
del Parlamento, puesto que en principio se trata de accionar el procedimiento legislativo de
urgencia sobre la base de un Decreto-ley que funcionaria a modo de proyecto de ley del Gobierno.
Mas problematica se presenta, sin embargo, la naturaleza del trdmite de convalidacion, del que
podemos adelantar que en cierto sentido, conjuga el control con la actividad legislativa.

Siguiendo el orden cronolégico del propio articulo 86 de la Constitucidn, el procedimiento
previsto en su parrafo segundo prevé el sometimiento del Decreto-ley a debate y votacion de
totalidad al Congreso de los Diputados, en el plazo de los treinta dias siguientes a su
promulgacion, para su convalidacién o derogacion. De manera evidente, el propio tramite previsto
constitucionalmente y desarrollado en el Reglamento del Congreso, restringe las capacidades de
las minorias parlamentarias al no permitirse el derecho de enmienda sobre el texto del Gobierno,

sobre el que Unicamente cabe la votacidn de la norma en bloque.

%2 DE LA IGLESIA CHAMARRO, A., analiza al respecto el valor “no sanatorio” del tramite de convalidacion que
puede desprenderse a simple vista de esta Ultima palabra. Existiria mas bien en la intervencion del Parlamento, una
condicidn de la que se hace depender la provisionalidad del Decreto-ley del Gobierno (art. cit., pp. 33-34).
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Sobre la naturaleza del tramite convalidatorio existen dos posturas diferenciadas y una
tercera de caracter ecléctico. De una parte, quienes reconducen este tramite a una auténtica
funcién normativa, en virtud de la cual, la norma gubernativa provisional se convierte en
definitiva y pasa a ser producto de la voluntad del legislador®. Y desde una postura contraria,
entre quienes sostienen que nos hallamos ante una mera actividad de “control” se argumenta que
con la convalidacién no se produce una transformacién de la naturaleza juridica del Decreto-ley,
es decir, no existe una conversion en Ley formal del Parlamento. Se trataria, Unicamente, de un
acto unicameral, con imposibilidad de enmiendas —de discusion parlamentaria->*.

Una tesis intermedia la proponen quienes ven en el tramite de convalidacion
parlamentaria, un procedimiento de caracter complejo que consta de dos fases: una “fase de
control”, en la que el Congreso comprueba que se cumple el presupuesto de hecho habilitante —la
urgente y extraordinaria necesidad-, reconocida por la STC 111/1983, de 2 de diciembre (f.j.5); y
una segunda “fase de decision” con efectos legislativos que otorga al Decreto-ley, norma de
naturaleza provisional hasta ese momento, la permanencia en el ordenamiento®.

Admitimos, en consecuencia, que con el despliegue por el Congreso de las facultades
reconocidas en el art. 86.2 CE no se produce una conversion del Decreto-ley en ley formal del
Parlamento, “no cambia su naturaleza juridica™®, “sigue siendo una norma o un acto con fuerza
de ley, no una ley”®". Los motivos que para ello aportamos se centran béasicamente en un doble
orden de cuestiones: la especificidad de un procedimiento expresamente previsto para ratificar la
norma del Gobierno (Titulo VI del Reglamento del Congreso de 24 de febrero de 1982), distinto
de los procedimientos legislativos, y expresamente calificado como “de control” por este

Reglamento®®, evitando asi que la identificacion del acto convalidatorio con una Ley de las

%8 Cfr. al respecto CRUZ VILLALON, P., “Tres sentencias sobre el Decreto-ley (SSTC 29/1982, 6 y 111/1983)”, en
la obra colectiva EI Gobierno en la Constitucién...op. cit, p. 154; y TORRES DEL MORAL, A., Principios de
Derecho Constitucional, Tomo I, Universidad Complutense, Madrid 1992, pp. 294 ss.

34 Cfr. en este sentido, CARRILLO, M., “El Decreto-ley, ¢Excepcionalidad o habitualidad?”, en Revista de las Cortes
Generales, n° 11, Madrid 1987, p. 76; JIMENEZ CAMPO, J., ., “Las Diputaciones Permanentes y el control sobre los
Decretos-Leyes”, en Revista de Derecho Politico n° 15, 1982, p. 45; y MORILLO VELARDE, J.I., “El Decreto-ley
en la Constitucion y en la jurisprudencia constitucional”, en Libro Homenaje al profesor José Luis Villar Palassi,
Civitas, Madrid 1989, p. 858, quien contempla la accién del Gobierno y del Congreso como dos actuaciones que se
funden en un mismo procedimiento.

% En esta logica se inscriben las Gltimas opiniones de DE LA IGLESIA CHAMORRO, A., art. cit., pp. 34 ss.; y
CARMONA CONTRERAS, A.M., op. cit., pp. 262 ss.; que siguen en este punto a GARCIA MORILLO, J., y
MONTERO GIBERT, J.R., El control parlamentario, Tecnos, Madrid 1984, pp. 94 ss.

% STC 29/1982, de 31 de mayo (f.j. 2).

% STC 111/1983, de 2 de diciembre (f.j. 3), si bien esta sentencia confunde e identifica dos categorias que en
absoluto son equiparables: una norma con un acto dotado de fuerza de ley.

% Titulo VI del Reglamento del Congreso: “Del control sobre las disposiciones del Gobieno con fuerza de ley”, cuyo
articulo 151 alude expresamente a los Decretos-leyes.
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Cortes se utilizara por el Ejecutivo para obviar los més costosos tramites legislativos ordinarios™.
Pero, fundamentalmente, por los perjudiciales efectos que podria ocasionar una “conversion” del
Decreto-ley gubernamental, en norma del Parlamento, sanando los posibles vicios en que hubiera
podido incurrir la norma del Gobierno al extralimitarse de las cautelas y garantias que establece el
propio articulo 86.1 (tanto en lo que se refiere al presupuesto habilitante, como a las limitaciones
materiales)®. De admitirse un cambio de naturaleza, los partidos de la oposicién verfan
notablemente mermada su capacidad de reaccion ante el abuso de la mayoria gubernamental, por
la imposibilidad de accionar ante el Tribunal Constitucional el control de constitucionalidad de la
norma del Ejecutivo.

No existe, por tanto, “novacién” de la norma puesto que el “acto convalidatorio” no es una
Ley sino mas propiamente un “acto con fuerza de ley”, fiscalizable por el Tribunal Constitucional
y con la fuerza activa y pasiva propia de las leyes que lo cualifica para transmitir a la norma del
Gobierno la fuerza legal necesaria para su incorporacion definitiva al ordenamiento
(convalidacién), o bien, en sentido contrario, para eliminarla de modo permanente (derogacion).

La intervencion parlamentaria conserva la propia naturaleza de la norma, un Decreto-ley
del Gobierno, si bien es patente que ejerce algun tipo de efecto sobre ella. No parece, sin
embargo, que pueda sostenerse una especie de “titularidad compartida” entre el Legislador y el
Ejecutivo tras el tramite de convalidacion, una norma que desde entonces seria voluntad conjunta

de ambos 6rganos, un Decreto-ley “parlamentario”*

, sobre el que puede pensarse que ya no
operen las limitaciones que la Constitucién establece en su articulo 86. EI Congreso actla sobre
una norma perfectamente valida, y su pronunciamiento afecta Gnicamente a la provisionalidad o
vigencia temporal limitada que caracterizaba a la norma del Gobierno. Su naturaleza es
basicamente la de un “trdmite de control politico”, es decir abierto al debate y la negociacion de
mayorias y minorias segin se deduce de los Diarios de Sesiones del Congreso de los Diputados,
aunque con limitaciones; pero con una notable “eficacia legislativa” modificativa del sistema de
fuentes por la incorporacion estable del Decreto-ley del Ejecutivo, y por la plenitud de facultades
que ahora ostenta la norma del Gobierno, que pasa a equipararse a la ley en cuanto a fuerza pasiva

se refiere®.

¥ STC 29/1982, (£ . 2).

0 Asi se entiende por PEREZ ROYO, J., Las fuentes del derecho, Tecnos, Madrid 1995, pp. 131-132; JIMENEZ
CAMPO, J., art. cit., pp. 45-46; y CARMONA CONTRERAS, A.M., op. cit., pp. 283 ss.

! Desde este punto de vista, CARMONA CONTRERAS, A.M., op. cit., p. 262-263.

2 Cfr. DE OTTO, ., op. cit., p. 205.

16



La participacién de la oposicion en el control de los Decretos-leyes

En su virtud, podemos por ello, definitivamente, hablar de una intervencién parlamentaria
con clara vocacion de control politico, posibilitando la toma de posturas y puesta en cuestion de
las razones de oportunidad politicas y juridicas que aconsejan la existencia de ese Decreto-ley,
con el objetivo claro de actuar a modo de “maquinaria para la expresion de los deseos de los

representados™*

e instrumento de “sensibilizacion” de la politica del Gobierno ante el pueblo,
pero con un claro efecto legislativo cual es el de consolidar en el sistema de fuentes la estabilidad
de una norma provisional. En definitiva, resumiriamos este trdmite desde la “legitimacion
democratica” que rodea, en el Estado de partidos actual, una toma de decisiones orientada a la
transparencia.

Asi, en base a ideas expuestas con anterioridad, evitamos calificar el tipo de actividad que
el Parlamento ejerce en este caso por el resultado que en principio parece mas claro, la eficacia
normativa, y resaltamos su faceta de control sobre el Gobierno no sélo por la discusion que rodea
este tramite, sino porque se consigue un resultado afiadido que no es solo el legislativo: accionar
un debate publico que haga aflorar las opiniones de mayorias y minorias frente al electorado.

Por lo que respecta a la tramitacion como ley del Decreto-ley, tanto la Doctrina como el
mismo Tribunal Constitucional han sostenido que esta actividad parlamentaria constituye una
clara manifestacion de actividad legislativa por parte de las Cortes. Asi lo expresa la STC
111/1983, de 2 de diciembre cuando dispone que con la tramitacion del art. 86.3 estamos ante Ley
formal que sustituye al Decreto-ley porque en ella “las Cortes despliegan la plenitud de sus
facultades legislativas dentro, claro es, del marco constitucional” (f.j. 4).

Resulta evidente, por tanto, que el insito contenido de la actividad que ejercen las Cortes
en el supuesto que nos ocupa, es de caracter legislativo: la tramitacion de una Ley que
simplemente toma como texto de referencia, no un proyecto de Ley, sino un Decreto-ley del
Ejecutivo. Sin embargo, no puede dejar de verse en tal posibilidad un cierto contenido material de

|44

control™ que encuentra su fundamento en la “provisionalidad” de la norma y en el momento en

3 Cfr. sobre la naturaleza del gobierno representativo como campo de accién en que inscribiriamos el tramite de
control parlamentario de los Decretos-leyes, PITKIN, H., op. cit., p. 257 ss.

* Desde este punto de vista, IMENEZ CAMPO, J., art. cit., p. 49, para quien “lo que hace el art. 86.3 (...) es algo
diferente de una atribucién competencial: enlaza determinado efecto sobre el decreto-ley a la decision que puedan
tomar las Cortes de ejercer su genérica potestad legislativa. En el tan repetido nimero del art. 86 hay sélo una norma
especial —regla de procedimiento y no norma de competencia- en la que se busca, con mayor o menor fortuna,
adecuar el ejercicio de una potestad legislativa insuprimible a las peculiares circunstancias del periodo que subsigue a
la adopcidn de un Decreto-ley”.
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que se decide emprender aquella tramitacion, configurada por el Reglamento sucesivamente, tras
la convalidacion del Decreto-ley*.

Entender la actividad ejercida por las Cortes en el art. 86.3 como manifestacion de control
tendria sentido, pues, mas bien por las peculiares circunstancias (sucesivamente al acto de
convalidacion del Decreto-ley gubernativo) y el origen de la facultad que va a desarrollarse (una
norma provisional del Gobierno). Desde este punto de vista, la practica habida hasta el momento
muestra ejemplos de situaciones concretas en que grupos parlamentarios de la oposicion, en
funcion de la trayectoria que toma el debate del acto convalidatorio, y en consecuencia por
especificas razones de coyuntura politica, plantean al Ejecutivo, y deciden llegado el caso, si
procederan o no a tramitar dicho Decreto-ley como ley. Concretamente, en los turnos concedidos
a los grupos parlamentarios para el debate del Decreto-ley, razones de oportunidad politicas
“surgidas” del mismo debate politico o del estudio previo de la norma, pueden aconsejar tramitar
como ley un Decreto-ley, plantedndolo asi al Gobierno y esperando su respuesta para, en caso
afirmativo, votar a favor de la convalidacion del Decreto-ley*°. De ello no se desprende una total
desconexidn de naturaleza entre ambos procedimientos, puesto que la tramitacion como ley —que
en principio presenta tintes puramente legislativos- se impregna del carécter de control politico de
la fase convalidatoria, operando incluso a modo de condicion determinante para inclinar el

resultado de la votacion.

0 LA ARTICULACION DEL
DOBLE PROCEDIMIENTO PARLAMENTARIO

La interrelacion entre los dos distintos procedimientos consagrados en el art. 86 CE para el
control y revision de la norma del Gobierno, ha llegado a erigirse en sede doctrinal en una

cuestion sumamente conflictiva®’. La interpretacion de estas dos vias (convalidacién y tramitacion

> El Reglamento del Congreso, art.151, establece que, en la misma sesién en que se esta convalidando el Decreto-
ley, el Presidente preguntara si algin Grupo Parlamentario desea que se tramite como proyecto de ley. En caso
afirmativo, la solicitud se someterd a decisién de la Camara. El pronunciamiento a favor supondra el inicio de la
tramitacion como proyecto de ley y por el procedimiento de urgencia, del Decreto-ley convalidado por el Congreso.
“ Es el caso del DL 15/1998, de 27 de noviembre, de medidas urgentes para la mejora del mercado de trabajo en
relacioén con el trabajo a tiempo parcial y el fomento de su estabilidad, en cuyo debate sobre la convalidacion, el
Grupo Socialista hace “depender” claramente su sentido del voto en funcion de la decision del Gobierno de aceptar
gue se tramite posteriormente como ley: afirmativo si el Ejecutivo acepta la propuesta, y abstencionista si la niega
(Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados de 17 de diciembre de 1998, n° 205, pp. 11086 y 11088).

*" Tema tratado entre otros, por BALAGUER CALLEJON, F., Las fuentes del Derecho, tomo II, Tecnos, Madrid
1991, p. 82; BASTIDA, F.J., op. cit., pp. 115 ss.; CARMONA CONTRERAS, A.M., op. cit., pp. 269 ss.; GARCIA
MORILLO, J., y MONTERO GIBERT, J.R., op. cit., p. 99; JIMENEZ CAMPO, J., art. cit., pp. 42 ss.; PEREZ
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como ley) en sucesivas, convierten al acuerdo ratificatorio en la fase central del control
parlamentario, con una posibilidad eventual y posterior a la afirmacion de la norma del Gobierno,
de proceder a tramitar como Ley el Decreto-ley. Tambien seria posible pensar que el
constituyente traz6é dos cauces alternativos, dando la oportunidad al Congreso para decidir acudir
a una u otra via: puesto que las Cortes poseen en todo momento la capacidad de enmendar la
normativa vigente (ejercicio ordinario de la funcion legislativa), ningun sentido tendria regular
sucesivamente al acto convalidatorio una potestad que de por si ostentan las Camaras en base al
art. 66.2 CE. De manera evidente, las Cortes pueden creer oportuno en cualquier momento que,
no sélo un Decreto-ley sino cualquiera de las normas que en ese momento se encuentran vigentes,
pueden ser modificadas; ante esta situacion es claro que algun fundamento ha de rodear la expresa
prevision del art. 86.3.

De entre las explicaciones posibles dos de ellas son las que a nuestro juicio parecen tener
mayor viabilidad. La primera, a la que podriamos llamar “de la alternatividad”, y que encuentra su
fundamento en ofrecer un mayor protagonismo a la institucion parlamentaria por permitirle optar
entre aceptar o rechazar en bloque el Decreto-ley del gobierno, o considerar que es necesaria su
modificacion mediante la posibilidad del acceso directo al procedimiento del art. 86.3 CE*.

La segunda de las tesis, de caracter mas pragmatico, parte en primer lugar, de un
reconocimiento de la imposibilidad, realmente existente, de tramitar como ley el Decreto-ley en el
plazo de 30 dias que sefiala el mismo articulo 86.3; en segundo lugar, de la practica parlamentaria
optando desde un primer momento por la sucesividad de ambos procedimientos; y por Gltimo, del
hecho de que esta misma solucion fuera posteriormente plasmada en el Reglamento del Congreso
(art. 151), para acabar considerando que el Gnico propésito del constituyente fue “englobar” y
“unir” en un mismo acto ambas vias*. Este disefio supone concederle a la tramitacién como ley
del parrafo tercero del articulo 86, el papel de mero recordatorio a los grupos parlamentarios de su
potestad, para enmendar una norma que ha surgido de la simple voluntad de la mayoria
parlamentaria.

El argumento recién expuesto no parece suficiente para dotar de sentido a este tramite, ni

tampoco para incrementar el protagonismo de la Camara. Ciertamente, la alternatividad dota de

ROYO, J., Las fuentes...op. cit., p. 131; SALAS, J., Los Decretos-leyes en la Constitucion Espafiola de 1978, Civitas,
Madrid 1979, p. 108; SANTAMARIA PASTOR, J.A., Fundamentos de Derecho Administrativo, Centro de Estudios
Ramén Areces, Madrid 1988, p. 643; etc.

% Cfr. IMENEZ CAMPO, J., art. cit., p. 42; CARMONA CONTRERAS, A.M., op. cit, pp. 270 ss; y
SANTOLAYA MACHETTI, P., El régimen constitucional de los Decretos-leyes, Tecnos, Madrid 1988, p. 202.

9 Cfr. LAVILLA ALSINA, L., “Sobre los Decretos-leyes”, en Libro Homenaje al profesor José Luis Villar...op. cit.,
pp. 633 ss.
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mayor consistencia al procedimiento previsto en este tercer parrafo, sobre todo si partimos de la
propia literalidad del precepto que alude al mismo plazo establecido en el parrafo anterior (30
dias), para realizar un trdmite que se revela distinto al ratificatorio y al legislativo ordinario. Sin
embargo, la falta de precision del texto constitucional, su remision directa al procedimiento de
urgencia para tramitar como ley, la propia practica impuesta por el Reglamento de la Camara, y la
viabilidad de ambas tesis admitida por el propio Tribunal Constitucional®®, han obligado a
“forzar” la interpretacion alternativa hasta considerar que el primer acuerdo decidiendo tramitar
como ley funcionaria como “tacitamente ratificatorio”, para a continuacion seguir con los tramites
legislativos.

Con ello se cumple la prevision de los treinta dias establecidos y se evita el alargamiento
excesivo de la provisionalidad de la norma que podria devenir en atentatorio del principio de
seguridad juridica (art. 9.3 CE). Lo idoneo, a la luz del texto constitucional, hubiera sido sin
embargo la creacion de un adecuado “procedimiento sumario” que, en los treinta dias
establecidos, permitiera la completa elaboracion de la Ley sustitutiva del Decreto-ley del
Gobierno®.

La alternatividad fomenta, en definitiva, el mayor protagonismo del legislador por la
valiosa aportacion que supone el ofrecer a los grupos parlamentarios la oportunidad de elegir
entre dos vias que se situan asi en igualdad de condiciones, incrementandose el grado de
intervencion sobre la norma del Gobierno, al evitar que el trazado sucesivo enfrente directamente
a los parlamentarios a un pronunciamiento en bloque de la norma y haga decaer el interés por el
cauce previsto en el parrafo tercero que, a mayor abundamiento, acciona el debate de la segunda
de las Camaras. En definitiva, potenciandose el caracter de control que, desde el sentido global
que sostenemos, tiene en su conjunto la tramitacion parlamentaria de los Decretos-leyes. Sin
embargo, un disefio de este tipo obligara necesariamente a poner en conocimiento de los grupos
parlamentarios, antes de la decision, los antecedentes, razones y motivos que condujeron a la

emision del Decreto-ley.

%0 STC 29/1982, de 31 de mayo, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad promovido contra el RDL 10/1981,
de 19 de junio, sobre Inspeccion y Recaudacion de la Seguridad Social: “(...) nada se opone a una interpretacion
alternativa de ambas vias, quedando este punto al criterio de oportunidad que pueda establecer en un futuro el
Congreso de los Diputados”.

51 Cfr. JIMENEZ CAMPO, J., art. cit., p. 42; SANTOLAYA MACHETTI, P., op. cit., p. 202; SALAS, J., “Los
Decretos-leyes en la teoria y la practica constitucional”, en Garcia de Enterria, E., Estudios sobre la Constitucién
Espafiola, Civitas, Madrid, 1991, tomo I, p. 306, modificando su primera postura sobre el tema; y CARMONA
CONTRERAS, A.M., op. cit., p. 274.

52 Cfr. MORILLO-VELARDE, J.1., art. cit., pp. 861-865.
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En esta discusion sobre el trazado de ambos procedimientos, con los importantes efectos
sobre la viabilidad del segundo de los cauces y el incremento de posibilidades de decisién para el
Parlamento, no ha sido muy afortunada la intervencion del Tribunal Constitucional al respecto
(STC 29/82). Como denuncian distintos autores® no era en este caso el Congreso de los
Diputados, a través de su Reglamento, el 6rgano destinado a concretar el sentido de los preceptos
constitucionales, sino mas propiamente, el Tribunal Constitucional, que por la envergadura de los
distintos efectos que se desprenden y como intérprete supremo de la Constitucion, debiera haber
procedido a enjuiciar y valorar el disefio de dos procedimientos cuya articulacion no se presenta

indiferente.

l. OPOSICION Y PROCEDIMIENTO DE CONTROL SOBRE
LA LEGISLACION DE URGENCIA: DIFICULTADES E INEFICACIA

En este punto, el analisis se centra en determinar la problematica originada las distintas
fases procedimentales que conforman el trdmite de control parlamentario de los Decretos-leyes, y
que pueden jugar a favor o en contra de los derechos de los partidos de la oposicion.

Desde consideraciones realizadas en anteriores puntos, que exigen reelaborar el juego de
los nuevos poderes mayoria vs. minorias, la tramitacion parlamentaria de los Decretos-leyes ha de
cumplir, en cierta manera, el objetivo de configurarse en institucion disefiada para asegurar una
sensibilidad hacia el electorado de las politicas que, a través de la normativa de urgencia, plasma
el Gobierno.

El complejo Mayoria-Minorias en los actuales Estados contemporaneos traspasados de
mualtiples y dispares intereses, no se traduce en la conformacion de dos blogues monoliticos y
homogéneos. De ser asi, simplemente debiéramos aceptar que la fase de revision parlamentaria de
los Decretos-leyes se “reduce” a la imposicién de un bloque sobre otro. Al contrario, la propia
flexibilidad de los pactos politicos que sustentan a la mayoria gobernante, demuestra que esos dos
centros de poder estan internamente fragmentados y que, por tanto, el propio concepto de
“representacion” y en nuestro caso la “tramitacion parlamentaria” de los Decretos-leyes, debe
analizarse desde las posibilidades de poner al alcance de esos sectores e intereses los instrumentos
que verdaderamente coadyuven a poner de manifiesto la disparidad de criterios y opiniones a

traves del debate y la negociacion.

5% Cfr. al respecto CARMONA CONTRERAS, A.M. y las referencias que realiza esta autora, op. cit., p. 272.
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A resultas de todo lo anterior, sefialamos distintos aspectos que nos parecen mas
significativos del papel que ha de cumplir el control sobre la norma de urgencia del Ejecutivo.

Asi, en primer lugar ha de hacerse notar el conocimiento que sobre la norma gubernativa
tienen los grupos parlamentarios. Tras la emision de la norma, la publicacion en el Boletin Oficial
del Estado —presupuesto indispensable para la produccion de efectos juridicos de la norma (art. 52
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las Administraciones)- abre el plazo
de 30 dias dentro de los cuales ha de producirse el control sobre la norma>. Desde ese momento,
el conocimiento que del texto normativo tienen los grupos parlamentarios ha de limitarse a la
propia publicidad del Boletin Oficial del Estado, puesto que no existe una expresa prevision en el
Reglamento del Congreso sobre la comunicacién de la norma a la Cdmara, ni tampoco el deber
de traslado de todos los antecedentes y motivos que condujeron a la emisién del Decreto-ley®®. En
concreto, esta ultima posibilidad resultaria claramente favorecedora de un debate mas
documentado, y de un ejercicio mas elaborado de la labor fiscalizadora de control sobre el
Ejecutivo.

Incluido el Decreto-ley en el orden del dia conforme al art. 67 del Reglamento del
Congreso, la discusion se lleva a cabo en el Pleno (art. 151.1 RC). Para ello, el debate no presenta
un procedimiento especifico, sino que el Reglamento Parlamentario se remite a la regulacion del
art. 74 sobre los “debates de totalidad”, con la especialidad de la presentacion del texto del
Decreto-ley por parte de uno de los miembros del Gobierno (art. 151.2 RC).

En lo que respecta a este Gltimo tramite aludido, la norma ha de ser defendida en el Pleno
por el Ministro competente en razon de la materia a la que afecta el Decreto-ley, revelandose de
importancia fundamental porque permite explicar a los grupos parlamentarios de la oposicion, los
motivos de fondo que han llevado a emitir la norma, principalmente las razones de oportunidad
politica de la medida y la justificacion de su necesidad y urgencia. Mayor censura presenta el

hecho de la omision de este tramite, o las escuetas referencias a simples “razones de urgencia”

> Concretado en la préctica, como ya conocemos, en dos fases sucesivas de convalidacion y eventual tramitacion
como ley de la norma ratificada.

% Se deja al propio Congreso de los Diputados “la puesta en marcha del procedimiento convalidatorio, sin que medie
solicitud alguna por parte del Gobierno” evidenciandose con ello “la escasisima importancia que se otorga a esta via
de control parlamentario, pues se sabe que el asentimiento congresual sera prestado (...)”. Cfr. DE LA IGLESIA
CHAMARRO, A, art. cit., p. 40-41.

%% ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, I., “Teorfa y practica del Decreto-ley en el ordenamiento espafiol”, en
Revista de Administracion Publica, n® 106, 1985, p. 141; SANTOLAYA MACHETTI, P., op. cit., p. 84; SALAS, J.,
Los Decretos-leyes en la Constitucion...op. cit., pp. 86-86; y en un estudio reciente, DE LA IGLESIA CHAMARRO,
A, art. cit., p. 40.
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que “han avalado al Gobierno para tramitar como decreto-ley...”’. De manera evidente se agrava
esta UGltima préactica si consideramos que los grupos parlamentarios no disponen de la
documentacion precisa ni antecedentes, para hacer un completo y racional juicio de valor de la
norma que el Gobierno presenta, con la consiguiente escasez de calidad del debate politico.

En el debate subsiguiente, y siguiendo los tramites previstos a la totalidad (art. 151.2 in
fine, 112 y 74.2 RC), no cabe el planteamiento de enmiendas parciales al articulado del Decreto-
ley, sino que han de manifestarse exclusivamente a favor o en contra. El debate incluye un turno a
favor y otro en contra de quince minutos cada uno, seguidos de la fijacion de posiciones, durante
diez minutos, de los deméas grupos parlamentarios. De manera rotunda se ha revelado
“insuficiente” la duracion de las intervenciones de los grupos parlamentarios, “sin que pueda
decirse que los derechos de la oposicién aparezcan convenientemente tutelados™®. A ello,
afiadimos una doble circunstancia que viene a paliar mas si cabe, la fiscalizacion por la oposicion
de la norma del Ejecutivo: de un lado, la posicion preferente sobre el resto de parlamentarios, de
los miembros del Gobierno, que pueden intervenir siempre que lo soliciten (art. 70.5 RC); y de
otro, el ejercicio frecuente de las facultades de ordenacion y debate del Presidente de la Camara
concedidas por el art. 73.2, y utilizadas en particular en el trdmite de control de los Decretos-
leyes en orden a restringir el tiempo de los debates, por considerar suficientemente debatida la
norma>. En ambos casos, se agrava la precaria posicion de las minorias, que ven recortado su
derecho a intervenir y ejercer consecuentemente, un efectivo y profundo control politico.

La configuracion que por el Reglamento del Congreso se ha realizado de este
procedimiento en particular, es claramente limitativa de los derechos de las minorias
parlamentarias, no viniendo sino a acentuar excesivamente el Estado de partidos y la imposicion
de la mayoria, sobre el debate y la negociacién de ésta con las minorias®.

El contenido propio de las intervenciones de los grupos parlamentarios se caracteriza por
la absoluta libertad de criterio, pues ni la Constitucion ni el Reglamento de la Camara ofrecen
indicaciones acerca de las razones que han de fundamentar el pronunciamiento de la Camara. La

discusion del Decreto-ley podra basarse tanto en rasgos juridico-constitucionales, como de

" DL 16/1998, de 4 de diciembre (Diario de Sesiones de 17 de diciembre de 1998, n® 205). Cfr. en este sentido los
comentarios de DE LA IGLESIA CHAMARRO, A., sobre los numerosos ejemplos existentes en este punto:
Decretos-leyes: 7/1983, 8/1994, etc. (art. cit., p. 44).

%8 Cfr. CARMONA CONTRERAS, A.M., op. cit., p. 258.

% A modo de ejemplo, cabria citar los RDL 15/1998, de 27 de noviembre, y RDL 16/1998, de 4 de diciembre, entre
muchos otros.

% «| os Reglamentos parlamentarios cumplen una funcién de ordenacién interna de la vida de las Camaras
intimamente vinculada a la naturaleza representativa y al pluralismo politico (...) de que tales érganos son expresion
y reflejo” (STC 44/1995, de 13 de febrero, f.j. 3).
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opotunidad politica®. Bésicamente, el control sobre el Decreto-ley es en su mayor parte, una
verificacién y critica de las politicas que el Ejecutivo plasma en esta norma; y desde la vertiente
contraria de los grupos minoritarios que apoyan al Ejecutivo, una confirmacion del pacto politico
que sustenta a este 6rgano. En ocasiones, y desde este ultimo punto de vista, incluso los debates
son utilizados por los grupos parlamentarios para persuadir al Gobierno a que legisle y adopte
medidas que puedan favorecer a su propio partido politico®.

De manera evidente, también el control de los Decretos-leyes se convierte en multiples
ocasiones en un “adelantado juicio” sobre la constitucionalidad de la norma, con evidentes rasgos
de verificacion juridica del Decreto-ley®. Se trata en este supuesto, de un control sobre la
constitucionalidad de la norma que podriamos clasificar desde un doble punto de vista: la
comprobacion de los propios presupuestos y condiciones de emision de la norma del Ejecutivo
(presupuesto habilitante, ambito material excluido y requisitos procedimentales)®®; y la puesta en
cuestion de la propia constitucionalidad de la norma por vulneracion de preceptos ajenos al propio
régimen de emanacion de los Decretos-leyes (citese a modo de ejemplo el planteamiento de un
conflicto de atribuciones entre el Congreso y el Gobierno, como consecuencia de la invasion de
las funciones de la Camara producida por un Decreto-ley)®.

La consideracion del régimen de los debates requiere aludir a una ultima cuestion que
afecta a la publicidad de las sesiones. En verdad, y de lo expuesto anteriormente, si el propio
Reglamento de la Camara no favorece el debate, y tampoco la préctica ofrece excesivas garantias,
al menos las discusiones que realmente tienen lugar han de llegar de algun modo al electorado.
Comunmente se admite que los medios de comunicacidn se convierten en mediadores necesarios,
aunqgue altamente peligrosos por su alto grado de capacidad de movilizacion del ciudadano. Desde
otras consideraciones, sin intermediarios, existe un acceso directo, aunque no accesible para el
comun de los ciudadanos, a los Diarios de Sesiones de las Camaras; sin embargo, las modernas

tecnologias apuntan ya a una mejora de la publicidad de las actuaciones del legislador, mediante

61 STC 29/1982, de 31 de mayo (f.j. 2), sin que ello afecte a un ulterior control de constitucionalidad de la norma.

%2 A modo de ejemplo, la intervencion del Grupo Catalan (Convergéncia i Uni6) solicitando al Gobierno en el debate
de convalidacién del DL 16/1998 por el que se financia el acuerdo interprofesional sobre formacion continua en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, se adopten idénticas medidas para Catalufia.

% Frecuentemente se utiliza este tipo de control bajo la advertencia de un probable planteamiento de un recurso de
inconstitucionalidad, a fin de obligar al Gobierno a que tramite como proyecto de ley la norma acabada de ratificar

8 Cfr. DE LA IGLESIA CHAMARRO, A., art. cit., p. 43.

% En concreto, el conflicto se planted por la presunta invasion de las atribuciones de la Camara producida por el
contenido de los articulos 2 y 3 del RDL 14/1998, de 9 de octubre, de adhesion de Espafia a diversos acuerdos del
Fondo Monetario Internacional, argumentandose para ello que se requeria que la medida contenida en el Decreto-ley
siguiera el procedimiento de la autorizacion previa de tratados internacionales. (vid. Diario de Sesiones del Congreso
de los Diputados de 28 de octubre de 1998, n° 190, pp. 10128 ss.).
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la consulta via Internet, del contenido de los debates parlamentarios. Sin duda, una medida
altamente loable y con perspectiva de futuro.

Centrando el tema por dltimo, en el sistema de votaciones seguido para convalidar los
Decretos-leyes, la practica se ha decantado por acumular las votaciones en un acto final, posterior
a los distintos debates parlamentarios de los decretos-leyes que aparecen en el orden del dia. Ello
no constituye, sino una medida que pretende posibilitar y facilitar a los diputados el despacho y
estudio de los asuntos que cada parlamentario ha de defender en Comision o en el Pleno,
emplazando a un momento fijo de la sesion, la votacién como punto realmente central del acto de
ratificacion del Decreto-ley®®.

Ordinariamente, se produce el debate de los Decretos-leyes incluidos en el orden del dia 'y
a continuacién su votacion, finalizada la cual se prosigue con otros procedimientos de distinta
naturaleza. Sin embargo, tampoco es infrecuente encontrar dichos debates, y continuar con otros
asuntos para dejar al final de la mafiana el ejercicio de la votacion. Esta practica no favorece la
unidad de procedimiento del tramite de control parlamentario, si bien permite que los diputados
preparen y documenten en ese tiempo sus posteriores intervenciones.

Sobre el sentido y argumentacion del voto de cada grupo parlamentario, ha sido puesta de
manifiesto por la doctrina® la perplejidad que pueda causar el analizar la argumentacién de la
posicién de un grupo que pone impedimentos en la medida contenida en el Decreto-ley del
Gobierno, y que sin embargo, vota a favor de esta norma.

En nuestra opinidn, mas que tratarse de una contradiccion interna de la posicién del grupo
parlamentario en cuestion, podria ser analizado desde una segunda lectura que evidenciaria en
ocasiones, una clara muestra de riqueza dialéctica parlamentaria, y un conocimiento profundo del
tema que contiene la norma -que puede por ejemplo ser iddnea desde el punto de vista material,
pero con claros defectos formales que aconsejan una tramitacion como ley del Decreto-ley®-, por
todo lo cual se vota a favor esperandose que una posterior reforma de la norma la perfeccione.
Entendemos que la tesitura en que coloca a los grupos parlamentarios la configuracion de los dos
procedimientos de control como sucesivos, obligandoles primeramente a aceptar o rechazar en
bloque el conjunto de la norma, les hace decantarse por el Decreto-ley con la simple

comprobacion de que se ajusta a sus pretensiones desde un punto de vista genérico y global, si

% Practica que, por lo demés, no impide el propio Reglamento parlamentario.

®7 Especificamente, cfr. DE LA IGLESIA CHAMARRO, A., art. cit., p. 45.

% A modo de ejemplos, citamos las intervenciones del Grupo Socialista en el tramite de convalidacién del RDL
15/1998, de 27 de noviembre, de medidas urgentes para la mejora del mercado de trabajo en relacién con el trabajo a
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bien ello no es obstaculo para la denuncia de puntuales defectos o posibles inconvenientes
posteriores de la norma, para lo cual se sugiere al Gobierno que legisle en un futuro®, o se
condiciona su voto afirmativo a una eventual tramitacion como ley, entre otras posibilidades. En
todo caso, se trata de un tema que exige acudir al caso concreto.

Los debates, no obstante, no siempre confrontan las opiniones de los grupos
parlamentarios. Particularmente, aquellos Decretos-leyes que recogen medidas destinadas a paliar
los desastres de catastrofes naturales son por regla general aprobados por unanimidad. Aunque en
estos supuestos pueden aportarse argumentos que maticen las medidas propuestas por el
Ejecutivo, la necesidad inmediata de las especiales circunstancias se antepone y provoca la
aceptacion por el conjunto de la Camara en bloque™.

En ultimo término, y como medida de mejora de la técnica legislativa actual, seria
conveniente que las Leyes sustitutivas de los Decretos-leyes convalidados, hicieran la oportuna
referencia, en su Exposicion de Motivos, al Decreto-ley base de su actual texto. Con ello se
alcanzaria un mayor grado de seguridad juridica al clarificar basicamente de cara al operador

juridico, el bloque normativo en vigor.

1. CONCLUSIONES:
HACIA LA COMPRENSION DEL TRAMITE PARLAMENTARIO DE LOS
DECRETOS-LEYES COMO ACTIVIDAD DE CONTROL DE LA OPOSICION
SOBRE LA MAYORIA GOBERNANTE

Las reflexiones acabadas de realizar pretendia Unicamente hallar una fundamentacion
teodrica y valida a la comprension de la fase parlamentaria del Decreto-ley como necesaria desde
algin punto de vista, para a continuacion ir entrando en el juicio de valor que merece la expresa

regulacion por la norma constitucional al ser conjugada con el desarrollo que el Reglamento

tiempo parcial y el fomento de su estabilidad (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, de 17 de diciembre
de 1998, n° 205, pp. 11085 ss.).

% En particular resultan especialmente interesantes las intervenciones del Grupo Catalan a propdsito del mismo
Decreto-ley citado en la nota anterior, que comparte el contenido del Real Decreto y la nueva modalidad del contrato
de trabajo a tiempo parcial, si bien recoge las inquietudes de las pequefias y medianas empresas y advierte al
Gobierno de la imprescindible conveniencia de crear las condiciones de confianza en el mercado laboral. (Diario de
Sesiones del Congreso de los Diputados de 17 de diciembre de 1998, n° 205, p. 11085).

" Un ejemplo lo constituye el RDL 13/1996, de 20 de septiembre, por el que se adoptan medidas urgentes para
reparar los dafios causados por la reciente inundacion en el término municipal de Biescas en la provincia de Huesca.
Consiguié la ratificacién unanime de la Camara, aunque en el debate algin grupo parlamentario aconsejo una
modificacion de la norma que recogiera las medidas tendentes a depurar las convenientes responsabilidades
administrativas. (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, de 31 de octubre de 1996, n° 36, pp. 1553 ss.).
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Parlamentario ha efectuado de una parte, y con los elementos mas destacados que la practica de la
institucién parlamentaria ofrece. Y todo ello, al objeto de razonar sobre las posibilidades que
quedan a la minoria para ejercer su mas puro derecho representativo, cual es el de servir de
elemento de sensibilizacion de la politica que efectla la mayoria frente al electorado, ante el que
finalmente se responde.

Las premisas recién expuestas permiten sostener por ello para concluir, que la tramitacién
parlamentaria de los Decretos-leyes se enjuicia desde su configuracidn como instancia de
legitimacion democréatica de la normativa de urgencia previamente adoptada por la mayoria
gubernamental, que dispone asi de un poder perfectamente constitucionalizado; incardinada en un
Estado de Partidos; y sujeta por ello a las relaciones de confianza que sustentan el juego
parlamentario de las mayorias frente a la minorias. Frente a lo cual, su estricta finalidad ha de ser
la de su contribucion al fomento del caracter de foro publico del parlamento, para lo cual se
plantea como estrictamente necesaria la conservacion de los derechos de las minorias
parlamentarias.

Desde dos distintos planos, en primer lugar el desarrollo realizado por el Reglamento del
Congreso no sélo no ha conseguido la salvaguarda del debate y la negociacién, sino que ha
“potenciado” los perniciosos efectos que sobre la discusion publica ejerce la consolidacion del
Estado de Partidos. Y desde un segundo punto de vista, la practica de la institucion no ha hecho
mas que poner en evidencia los defectos que el propio Reglamento de la Camara positiviza.

La tramitacion parlamentaria de los Decretos-leyes sigue siendo por lo anterior, el punto
vulnerable y contradictorio del régimen constitucional de los Decretos-leyes en el ordenamiento
espafiol; si bien nos resistamos a admitir que, en este caso concreto, las minorias parlamentarias
ostenten una especie de “representacion de segundo grado”, no es menos cierto que los cauces de
que disponen no resultan satisfactorios, todo lo cual juega en dltimo término, en contra de la

propia funcionalidad del Parlamento.
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