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Art. 110 Decretos-leyes

Articulo 119. Decretos-leyes

1. En caso de extraordinaria y urgente necesidud el Consejo de Gobierno podrd
dictar medidas legisiativas provisionales en forma de decretos-leyes, que no podrin
afectar a los derechos establecidos en este Estatuto, af régimen electoral, ni a las
instituciones de lu Junta de Andalucia. No podrdn aprobarse por decreto-ley los
presupuestos de Andalucia.

2. Los decretos-leyes quedardn derogados si en el plago improrrogable de treinta
dias subsiguientes a su promulgacion no son comvalidados expresamente por el
Parlamento fras un debate y votacion de totalidad, Durante el pluzo establecido en
este apartado el Parlamento podrd acordar la tramitacion de los decretos-leyes como
proyectos de ley por el procedimiento de urgencia.

DOCUMENTACION
A. TRAMITACION PARLAMENTARIA

I PARLAMENTO DE ANDALUCIA

I. Informe de la Ponencia creada en el seno de la Comision de Desarrolio
Estatutario para la reforma del Estatuto de Autonomia (BOPA ntim. 372, de 7 de
febrero de 2006, piag. 20894 [pag. 20947])

2. Procedimiento de reforma estatutaria

«/ Proposicion de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia (BOPA ndm. 374,
de 9 de febrero de 2006, pag. 21054 [pag. 21074}).

Articulo 99, Decreto-ley

L En caso de exiraordinaria y wrgente necesidad el Consefo de Gobierno podra dictar
medicdas legislativas provisionales en forma de decretos-leves, gue o podrén afectar «
fos derechos establecidos en este bistatuto, af régimen electoral, ni g las instituciones de
Ja Junia de Andalucia.

2. Los deerctos-leves quedaran derogados si en el plazo improrroguble de ireinta dias
subsiguicntes a su promulgacidn o son convalidadas expresamente por el Partamenio
Iras un debate ¥ volacion de totalidud. Durante el plazo establecido en el pdrrafo
anterior el Parlumento podrd tramitar los decretos-feyes como proyectos de ley por ef
procediniento de wrgencia de Andafucia,

h) Informe de la Ponencia designada en el seno de la Comisién de Desarollo
Estatutario {BOPA nim. 420, de 19 de abril de 2006, pag. 23646 [pag. 23686]).

¢) Dictamen de fa Comision de Desarrollo Estatutlario (BOPA ntim. 425, de 26 de abril
de 2006, pag. 23898 [pag. 23922]).
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En un lugar intermedio se encontrarian los andlisis de PORRAS RAMIREZ, J. M.,
(2007, pag. 133), v CARMONA CONTRERAS, A, M. (2009, pag. 302). Estos autores se
hacen eco de la singularidad estatutaria, pero entienden que para su plena eficacia es
preciso modificar la Ley Organica del Tribunal Constitucional y la Ley de la
Turisdiccién Contencioso-Administrativa, Pese a la solidez de estas opiniones, podria
sostenerse que las previsiones de ambas leyes tenfan sentido ante normas estatutarias
que se remitian a los limites de la Constitucion; es decir, los Estatutos hacian suya para
el decreto legislativo autonomico la regulacion constitucional, circunstancia que daba
algo de sustento —sin superar ¢l peso de la literalidad del art. 153 a) CE- a [as citadas
leyes procesales. Sin embargo, desde el momento en que asumimos que el Estatuto
puede crear y regular fuentes autondmicas con rango de ley, éstas se subsumen
inmediatamente bajo el monopolio de control del Tribunal Censtitucional. Es mads, la
pregunta verdaderamente relevante consistiria en analizar si [a norma suprema permite
que las leyes procesales abran las normas con range de ley a controles de validez
distintos del atribuido al Tribunal Constitucional.,
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) Texto aprobado por el Pleno del Parlamento de Andalucia (BOPA ntum. 430, de 4 de
mayo de 2000, pag. 24254 [pig. 24277]).

Articulo 108, Decreto-ley

[, En caso de extraordinaria y urgente necesidad el Consejo de Gobierno podri diciar
medidas legislativas provisionales en forma de decretos-leves, que no podrdan afectar a
los derechos establecidos en este Estatuto, al régimen electoral, ni a las instituciones de
la Junta de Andalucia. No podrdan aprobarse por decreto-ley los presupuestos de
Andalucia.

2. Los decretos-leves quedardn derogados si en el plazo improrrogable de weinta dias
subsiguientes a su promulgacion no son convalidados expresamente por el Parlamento
tras un debate y volacion de totalidad. Durante el plazo establecido en este apartado el
Parlamento podra acordar la ramitacion de los decretos-feves como proyecios de ley
por el procedinifento de urgencia.

I1. CORTES GENERALES
1. Congreso de los Diputados

a) Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia presentada ante el
Congreso de los Diputados (BOCG. Congreso de los Diputados mim. B-246-1, de 12 de
mayo de 2000, pag. | [pdg. 25]).

&) Informe de la Ponencia Conjunta Comisidn Constitucional-Delegacion  del
Parlamente de Andalucia (BOCG. Congreso de fos Diputados ntm. B-246-6, de 17 de
octubre de 2000, pag. 193 [pag. 224]).

¢) Dictamen de la Comision Constitucional (BOCG. Congreso de los Dipurados nim.
B-246-7, de 30 de octubre de 2006, pag. 249 [pag. 276]).

d) Texto aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados (BOCG. Congreso de fos
Diputados nim, B-246-8, de 7 de noviembre de 2006, pag. 301 [pag. 328]; correccion
de error BOCG. Congreso de los Diputados nam. B-246-9, de |1 de enerc de 2007,
pag. 351).

2. Senado
aj Informe de la Ponencia Conjunta Comision General de las Comunidades Autonomas-
Delegacion del Parlamento de Andalucia (BOCG. Senado nam. HIB [8-¢, de 29 de

noviembre de 2000, pag. 87 [pag. 119]; sin modificaciones).

A) Dictamen de la Comision General de las Comunidades Auténomas (BOCG. Senado
num. 111B-18-d, de 4 de diciembre de 2006, pag. 147, sin modificaciones).

¢} Texto aprobado por ¢l Pleno del Senado (BOCG. Senado nim. T{IB-18-e, de 26 de
diciembre de 2006, pdg. 149; sin modificaciones).
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B. ANTECEDENTES EN EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE 1981

[s/c].

C. CORRESPONDENCIAS CON OTROS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

Catalufia (art. 64); Comunidad Valenciana (art. 44.4); Aragdn (art. 44); Baleares
(art. 49). Comunidad Foral de Navarra (art. 21 bis); Extremadura {art. 33); Castilla vy
Leon (arl. 25.4)

D, DESARROLLQO NORMATIVO

- Resolucion de la Presidencia del Parlamento de Andalucia, de 5 de junio de 2008,
sobre control por ¢l Parlamento de los decretos-feyes dictados por el Consejo de
Gobiemo.

E. JURISPRUDENCIA

STC 28/1982.FF.J1. 25,3y 6.°
STC 29/1982, FF.JI.3.°y 4.°
STC 6/1983, FI5°
STCIT11/1983, FFJlL. 2y 8.°
STC 118/1983,Fl8.°
STC29/1980, F12.°
STC23/1993, FFJL 35 5%y 6.0
STC 182/1997.F] 8.°
STC95/1998, FI 5°

STC 11/2002, FJ4°y 7°
STC319/2003 FIe°

STC 155/2005, F12°

STC 332/2005, F17°

STC 68/2007, F1 4.°
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COMENTARIO

SUMARIO: AL INTRODUCCION. B. EL FUNDAMENTG ESTATUTARIO DEL
DecrETO-LEY. C. EL PRESUPUESTO HARILITANTE EN CONTEXTO. D. La
INTERVENCION PARLAMENTARIA. 1. La convalidacidon o deragacidn del
decreto-ley. H. La tramitacion del decreto-ley como proyecto de ley por
el procedimiento de urgencia. E. LOS LIMITES AL DECRETO-LEY. [ Limites
estructurales derivados de las reservas que el Estatuto establece a favor
de determinadas fuentes. I1. Un limite estructural expreso: la imposibie
aprobacidn de los presupuesios de Andalucia mediante decreto-ley.
IIl. Limites materizles o la imposibilidad de «afectar» los ambitos
dispuestos en el art. {10. 1. La imposibilidad de afectar «a los derechos
establecidos en este Estatuton. 2. La imposibitidad de afectar «al régimen
electoral». 3. La imposibilidad de afectar «a las instituciones de la lunta de
Andalucia». 1V. ;Limites materiales de naturaleza constitucional?

A INTRODUCCION

Una de las novedades mds refevantes en el sistema de fuentes reguiado por el
Lstatuto es la potestad del Consejo de Gobierno para dictar decretos-leyes. Esta
circunstancia invita a valorar su fundamento estatutario, veflexion que se recoge en el
apartado B. El C sirve para aventurar los derroteros por los que puede conducirse la
extraordinaria y urgente necesidad como presupuesto habilitante. De igual modo, la
intervencion parlamentaria, tratada en el epigrafe I3, merece una atencitn especial, pues
determina la eficacia temporal de las disposiciones incorporadas por decreto-ley.
Finalmente, el ¢limo apartado estd dedicado a estudiar los limites del decreto-ley,
distinguiendo los de corte estructural, fruto del juego de diferentes reservas, y los de
naturaleza material, derivados de la prohibicidn estatutaria de «afectar» ciertas materias.
Por otro lado, en la medida en que el decreto-ley incorpora normas con rango de ley, en
este comentario se puede recordar lo dicho para el régimen juridico de la fuente ley en
ef punto B.1I del art. 108.

B. EL. FUNDAMENTO ESTATUTARIO DEL DECRETO-LEY

L.a potestad gubernamental para dictar normas con rango de ley, mas aun cuando se
activa sin habilitacion parlamentaria, se afronta tradicionalmente como un oximoren: las
disposiciones legisfativas poseen un determinado régimen juridico, porgue son producto
de un procedimiento desenvuelto en una cdmara representativa; la capacidad del
(obiernio para incorporar disposiciones legislativas rompe la ecuacidn y se fleva por
delante el concepto cldsico de ley (los representantes han de intervenir en fas decisiones
que afectan a la libertad de los ciudadanos) que tan trabajosamente fue construyéndose a
lo largo de fa historia constitucional'.

' Posicion que tate en los primeros andlisis del TC. donde afirma que of art. 66 ¢s «|...] ¢l pitar sobre
el gue se cimenta el régimen democratico y parfamentario hoy vigente en Espana [, [» v el decreto-iey
«f.. f una excepeidn al procedimicnto ordinacio de elaboracion de leves { . ]» STC 29/1982, F1 19 En
parte. vsta comprension paraddiica del decreto-ley se encucntra en su formacion historiea, donde surge
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El primer esfuerzo encaminado a salvar ia contradiccidn, mas que una teoria
censtitucional, fue una explicacion de los hechos, pues subrayo el imperativo de atender
sin demora a las necesidades que las coyunturas vitales ponen delante de la accidn
estatal (al respecto, CARMONA CONTRERAS, A. M., 1997, pag. 117 v ss). Cualquier tipo
de catdstrofe humana o de imprevisto social que demandara del Estado una respuesta
urgente mas alla de la mera coaccién encontraria en la legislacion de urgencia un
instrumento oportuno. Sin embargo, esta explicacion, que sin duda conserva todo su
valor histdrico, es insuficiente para dar cuenta de los fundamentos del decreto-ley
previsto en el Estatuto. Aunque una valoracion de conjunto es todavia prematura, las
primeras muestras de su uso empujan a concluir que el Consejo de Gobierno, imitando
al Gobierno de Espaiia, asume que el presupuesto habilitante de! decreto-ley no se cifie
al sentido factico de la urgencia (a lo que se presenta de modo irremediable), sino que
responde a una comprension politica de esa urgencia (fo que el Ejecutive considera que
ha de ser actuado con celeridad, independientemente de su causa).

Ligada a esta idea de necesidad factica, la doctrina ha querido ver el fundamento del
decreto-ley en ef Estado social, concretamente en el deber de hacer «reales y efectivasy
la libertad y la 1gualdad, ¥ en el de remover los «obstaculos que impidan o dificulten su
plenitud», mandatos recogidos estatutariamente en el art. 10.1. Se entiende que esta
responsabilidad activa del Estado exige una preponderancia gubernamentai, dada su
mayor pericia y agilidad para cumplir con los requisitos del Estado prestacional. Bajo
esta posicion subyace también la dicotomia entre Estado de dereche y Estado social. El
primero tepdria como funcion natural la garantia de las formas juridicas, dentro de las
cuales la espontaneidad social desenvolveria todas sus potencialidades, en el marco de
la ley general y abstracta, Mientras tanto. el Estado social habria de atender los mas
diversos servicios pablicos, en los que el objetivo es lograr fines, esto es, satisfacer
necesidades. En tal contexto, la ley general y abstracta se presenta inadecuada,
requiriéndose otro tipo de instrumento. No en vano, el Lstatuto utiliza, consciente ©
inconscientemente, el término «medidas legislativas».

Esta explicacion, ciertamente, goza de buenas razones, v, en verdad. tomado el
Estado social en un sentido amplic que incluya toda la variedad de actuaciones
econdmicas, es justo reconocer que ¢l decreto-ley autenontico va a tener ahi su espacio
relevante (las liamadas «coyunturas econdmicas problematicas», SSTC 23/1993, FJ 5.%
1172002, FI 4.%). Sin embargo, el Estado social y la economia mixta también son
susceptibles de ordenacion estable y general mediante leyes. Que el decreto-ley esté
llamado a utifizarse con mayor intensidad en esos campos, describe su oportunidad para
ordenar ciertas actividades, pero, en cuanto que también pueden ser reguladas por ley,
no da el fundamento estatutario de esa fuente, mas alin si reparamos en que ia
Comunidad Autdnoma ha operado durante treinta afios con las mismas exigencias y sin
decreto-fey.

En mi aopinidn, el fundamento estatutario del decreto-ley hemos de hallario en el

valor que la norma institucional basica da al momento electoral a la hora de configurar

como un hecho antes que como una prevision juridica (SANTAMARIA PASTOR. 1998, pag. 629 v ss). Por
otro lado, en esa cvolucion histérica también reside la justilicacion de que el decreto<ley sc haya
cxplicado dogmaticamente como «hechos consumados» o «poderes juridicos delegadosn (SANTOLAYA
MACHETTL P 1988, pag. 29 y ss).
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el sistema de fuentes. El principio democritico encuentra su centro y punto de partida
e fas elecciones, que sirven para elegir representantes, pero también, o sobre todo, para
conformar la mayoria de gobiernc y la oposicion. A partic de aqui, el estatuyente
distribuye enire los diversos poderes —que tienen la misma legitimidad, de acuerde con
el art. 1.3~ potestades normativas diversas. La potestad legislativa (ntegra se otorga al
Parlamento, porque en €] se hace presente ia alternancia entre la mayoria de gobierno y
[a cposicién {me remito al comentario del art. 108 LAAnd). Pero al misme tiempo, dada
la conexidn entre el Consejo de Gobierno y la mayoria elecloral, el Estatuto atribuye
directamente al drgano gubernamental la potestad para dictar normas con rango de ley.
El Gobierno debe realizar el programa de gobierno, pues asi lo ha querido el electorado,
y por ello, el Estatuto le otorga instrumentos adecuados, entre elios la potestad para
dictar normas con rango de ley, bajo determinados presupuestos, con ciertos limites
materiales y vigencia limitada.

La conexidn del decreto-fey con el momento electoral v ¢t deber de desarroliar el
programa de gobierno, suscita algunas cuestiones sobre la titularidad de fa potestad para
dictar legislacion de urgencia. En primer lugar, aunque ¢l vinculo es directamente con la
Presidencia, cuye titular ha sido candidato electoral y ha recibido la investidura, sin
embargo, el Estatuto dispone que el decreto-ley sea aprobado por todo el Consejo de
Gobierno. Es ésta, creo, una cautela conectada tedricamente con la responsabilidad
politica colegiada de todo el Gobierno, por mas que la defensa parfamentaria del
decreto-ley se personalice en uno de sus miembros, sin que el resto, ni siquiera el titufar
de la Presidencia, suela intervenir. Ademds, la cautela puede responder también a
criterios practicos, apropiados para hipotéticos gobiernos de coalicidn, en los que la
titularidad colegiada de la potestad dota a la elaboracidn de un cierto eguilibrio. En
segundo lugar, es un problema tradicional plantear la posibilidad de que un Consejo de
Gobierno en funciones dicte decretos-leyes. Nada hay en el Estatuto o en la Ley 6/2004,
de 24 de octubre, del Gobierno de Andalucia, que lmpida esta hipdtesis. Se trata, en
todo caso, de una potestad que ha de gjercerse con suma prudencia politica, en el bien
entendido de que el Gobierno entrante siempre podra derogarlo (sobre este problema,
véase por todos, GUILLEN Lopgz, E., 2002, 1, pag. 111 y ss).

C. EL PRESUPUESTO HABILITANTE EN CONTEXTO

La doctrina ha planteado con muy escasa intensidad fa pertinencia constitucional del
decreto-tey estatutario (véase, por gjemplo, BARO LGN, J M, vy BOIX PalLor, A, 2004,
pag. 572 y ss}, sin dar demasiada relevancia a gue el binomio «Asamblea legislativay y
«funciones ejecutivas y administrativas del Consejo de Gobierno» dispuesta en el
ar. 132 CE pudiese frenar o limitar de algdn mode la atribucion de potestad legislativa
a los gobiernos autenomicos. El debate, mds bien, gird muy tempranamente en torno a
la ilicitud del decreto-ley autondmico sin habilitacidn estatutaria, discusidn que entre
lineas revelaba su aceptacion general, siempre y cuando se reconociese expresamente en
la correspondiente norma institucional basica (sin embargo, tempranamente en conira
LASAGABASTER HERRARTE, 1., 1982, pag. 3006; manifestando dudas, COBREROS
MENDAZONA, [, 1983, pag. 306). A ello ha contribuido también la naturatidad
institucional con fa que se ha desenvuelto el decreto-ley estatal a lo largo de la andadura
constitucional. Esto explica, por otro fado, que fos nuevos Eslatutos, entre ellos ¢l de
Andalucia, hayan preferido adoptar el presupuesto habilitante que la Constitucion
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dispone en el arf. 86. No es el momento de elucubrar si nuestro sistema autondmico
aceptaria una potestad legislativa gubernamental bajo otro escenario distinto a la
urgencia (en este sentido, REBOLLO PUIG, M., 2008, pag. 169); ahora basta con certificar
que en el imaginario intclectual y practico espafiof el decreto-ley se identifica con «la
extraordinaria y urgente necesidad», aunque es bien cierlo que ese presupuesto se ha
interpretado de tal modo que sus contornos no son especialmente rigidos.

En la medida en que el Estatuto de Autonomia para Andalucia ha optado por tomar el
presupuesto habilitante que fa Constitucion exige al decreto-ley estatal, es necesario
recordar fas trazas que le ha dado el Tribunal Constitucional y, sélo asi, podremos
aventurar si hay lugar a un traslado en bloque de esa jurisprudencia. En este sentido, el
intérprete supremo considera que la «wextraordinaria y urgente necesidad» no es idéntica
4 una «necesidad abscluta», sino que remite a situaciones concretas que «f...] requieren
una accion normativa inmediata en un plazo més breve que el requerido por la via
normal o por el procedimiento de urgencia para ia tramitacion parlamentaria de las
leyesy (8TC 6/1983, FI 5.°). A partir de aqui, el punto clave de la jurisprudencia
constitucional radica en el control del presupuesto habilitante. Desde su primera
doctrina {STC 29/1982, FJ 3.9, el Tribunal Constitucional declard que siendo la
identificacion del presupuesto habilitante un juicic preponderantemente politico, le
correspondia el control del «uso arbitrario o abusivon. Para realizar esa verificacion, el
Tribunal exige razones explicitas que justifiquen «los perjuicios u obstaculos que, para
fa consecucion de los objetivos perseguidos, se seguirian de su tramitacidn por el
procedimiento legisiativo parlamentario, en su caso por el trdmite de urgencian
(STC 6872007, F1 4.7), argumentos que han de hallarse «en la exposicion de motivos del
decreto-ley, a lo largo del debate parlamentario de convalidacion, y en el propio
expediente de elaboracion de la norman (STC 28/1982, FI 4.%). Asi las cosas, la
Jjurisprudencia se ha mantenido habitualmente en una posicion deferente (alterada sélo
por [a ya citada STC 68/2007).

La wextraordiraria y urgente necesidad» ha de verificarse también en la estructura
normativa que resulta del decreto-ley, mediante el llamado requisito de la conexidn de
sentido. Este no significa que la causa justificadora deba permanecer inmanente durante
el periodo de vigencia de las disposiciones legislativas gubernamentales®. Al contrario,
convalidado el decreto-ley, su eficacia se desgaja de la «wextraordinaria y urgente
necesidadn, que es parametro de control sélo al momento de aprobacidon.

L.a conexién de sentido se refiere, en verdad, al contenido de las disposiciones
legisiativas que iniroduce el decreto-ley, de suerte que quedan vedadas aquellas «{...]
gque ne guarden relacion alguna directa ni indirecta, con la situacion que se trata de
afrontar [...J» (STC 29/1982, FI 3.°). Ademds, la conexién de sentido se refiere a la
estructura debida de la norma que se incorpora mediante decreto-ley, por lo que se
sospecha de aquellas normas que «{...] no modifican de manera instantanea la situacion
juridica existente» (STC 29/1982, F1 3.°). Por ello, se considera inconstitucional el

st posicion aparece veladaniente en el FI 7.7 de la STC 6/1983, cuando declara: «[...] si con el paso
del tiempo la reguiacion nacida de una situscion covuntural v destinada a cubrir unas aecesidades muy
concrelas traspasara nitidamente Lales Limites y manifestara claramente su tendencia a la permanencia y a
la normadidad, pues si tal caso Hegara podria habiarse de una sobrevenida falta de adecuacion entre la
situacion habilitante v la normativa producida, que en ¢l momento actual no son perceptibles».
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decreto-tey que deslegaliza ciertas materias (STC 29/1982, FJ 6.°). Sin embargo, la
STC 29/19806, FI 2.°, sl admite la conexidn de sentido cuando la norma habilita planes y
medidas compiementarias para atajar una situacidén de crisis econdmica, o cuando la
finalidad es habilitar 1a intervencidn reglamentaria, incluso si la materia ya esta regulada
por reglamento (SSTC 11/2002, FJ 7.2, 319/2003, FJ 6., y 332/05, FJ 7.2, Igualmente,
la jurisprudencia ha admitido la demora de la entrada en vigor, cuando el nuevo marco
Juridico conlleva una imposibilidad técnica para su aplicacién inmediata, pues resulta
necesario un nuevo modo de organizacidn y gestidn (STC 23/1993, F1 6.°).

Expuesta la jurisprudencia constitucional sobre el presupuesto habilitante, la cuestion
Gitima es saber si tal doctrina ser{a trasladable en todos sus clementos a la
«extraordinaria y urgente necesidad» del art. 110 EAAnd. Nos encontramos una vez
més con el dilema de determinar el dmbite de aplicacidon de la Constitucion.
Ciertamente. la concurrencia textual anima a proyectar la depurada jurisprudencia
constitucional sobre los hipotéticos problemas del presupuesto habilitante autondmico.
Es ésta una razon que se sostiene en la teoria de la identidad sustancial elaborada por el
Tribunal Constitucional cuando analiza las leyes presupuestarias autonomicas v que le
leva a concluir que ahj donde los textos son iguales, la interpretacion debe converger.
Creo que esta aproximacidn es razonable. Sin embargo, no se han de menospreciar dos
cambios de contexto, que quizd repercutan sobre la hermendutica del texto. El primero
tiene que ver con el monocameralismo del sistema de gobierno andaluz. Si la
extraordinaria y urgente necesidad exige justificar cudles son los obstaculos que
surgirian de usarse la tramitacion per el procedimiento de urgencia, tal requerimiento se
lrace necesariamente mas costoso de cumplir abl donde existe solo una Camara (en un
sentido similar, incluso poniendo en duda la oportunidad de esta fuente CARMONA
CONTRERAS, A. M., 2009, pag. 302).

El segundo elemento contextual repara en [os limites. Conviene subrayar un dato
importante en la configuracion estatutaria del decreto-ley, que lo separa de su figura
homonima regulada en el art. 86 CE. Como es sabido, la jurisprudencia ha aceptado la
plena intercambiabilidad de la ley y el decreto-ley constitucional alli donde no se
traspasan los limites materiales fijados en el art. 86.1 o no se invaden espacios
reservados a fuenles de procedimiento especifico (por todas, STC 182/1997, FJ 8.,
Dicho de atro modo, en el sistema constitucional, la reserva de ley ordinaria se puede
cubrir por el decreto-ley siempre que no afecie a las materias determinadas en el
art. 86.1. No es ésta, sin embargo, la posicidn del decreto-ley previsto en el art. 110,
pues el Estatuto de Autonomia para Andalucia, a diferencia de la Constitucion espafola,
reconoce cxpresamente reservas de ley del Parlamento. En efecto, el estatuyente
considera que algunas materias han de ser reguladas por disposiciones legislativas
aprobadas en el curso del procedimiento parlamentario {e incluso con mayoria absoluta
del pleno en una votacidn final sobre el conjunto del texto, cuando asi lo requiere el
art. 108). E] Estatuto exige que en estos ambites, mayoria de gobiernc v oposicion se

Y Las tres sentencias Henen voto particular que discute la pertinencia de fa conexion de sentido. Bn fa
def ano 2002, Pablo Gareia Manzano critica la constitucionalidad de wna nueva habilitacion cnando la
preexistente nurca se ejercio. Respecto a las otras dos sentencias Casas Baamonde y Gay Montalvo,
declaran (volo particular a fa 332 «...] si el Gobierno puede subvenir a la siuacion de urgencia con el
ciereicio de facultades normativas propias, no ¢s constitucionalmente licito que se sivva de Taculades e
las que séle puede disponer cuando la mlervencion normativis necesaria 1o ¢s sobre un terrene reservado
al legisladors.
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relacionen a través de un camino que hace patente las posibilidades de alternancia. En
estos espacios, no hay lugar para el decreto-ley. Por tanto, las disposiciones que inciuya
esta fuente solo podran ocupar el ambito propio de ia ley ordinaria,

D. LA INTERVENCION PARLAMENTARIA
I. La convalidacion o derogacion del decreto-ley

Las disposiciones que el Consejo de Gobierno incorpora mediante decreto-ley tienen
una vigencia limitada a treinta dias desde su promuigacion. Al tratarse de una fuente
dictacta con necesaria vocacién de inmediatez, se ha de esperar gue la aprobacidn,
promuigacién, publicacion y entrada en viger sean simultdneas. En caso contrario, la
referencia a la promulgacion hmpide actuaciones fraudulentas que con el desplaza-
miento de la entrada en vigor del decreto-ley, o incluso, algo que todavia es mas dificil
de imaginar, el retrase de la publicacidn, busquen ganar una mayor existencia (que no
vigencia) de la legislacidn de urgencia encaminada a contar con un piazo superior a
treinta dias para armar {os apoyos parlamentarios.

La eficacia a término del decreto-ley pretende subrayar el cardcter excepcional de la
potestad legislativa gubernamental y la intervencion del Parlamento, que restituye la
posicion de los representantes, en especial de las minorias, matizando la quiebra del
dogma que vincula fas normas con rango de ley a una Camara representativa, No
obstante, a la luz de la realidad del decreto-ley (del estatal, indudablemente; del
autondmico, en sus primeros pasos), caracterizada por el uso ordinario de la fuente y
una convalidacién indiscutible en la prdctica pelitica, quizd sea mas ajustado
lgéricamente incdicar —sin elucubrar sobre sus fines— que la actuacion del Parlamento
configura un instrumento parlamentario singular que se enfrenta al también particular
ferdmeno de la potestad legislativa gubernamental, Asi las cosas, el Gobierno surgido
del momento electoral, por su conexion explicita con este instante que marca el inicio
de la accion politica, goza de un mecanismo, ef decreto-ley, con el que desarrollar de
forma inmediata su programa de gobierno. Del otro lado, el Parlamento, igualmente
conectado con el momento electoral ¥ que ademds hace presente a la mayoria de
gobierno y a la oposicion, obligadamente ha de debatir sobre el decreto-ley, para cesar
su vigencia o extenderla sin limite.

Desde este punio de vista, la Resolucion de la Presidencia del Parlamento de
Andalucia, de 5 de junio de 2008, scbre controf por el Parlamento de los decretos-leyes
dictados por ¢l Consejo de Gobierno, disefia un procedimiento de convalidacion que
sigue la logica de los actos de autorizacion. Destacan los elementos axiales del debate
en pleno o diputacidn permanente y la votacién del texto completo, con exclusion de
cualquier iniciativa —esencialmente las enmiendas— que pueda repercutir sobre la
decision politica ya tomada. lLa convaiidacion, al igual que todos fos actos
parlamentarios de autorizacion, es un todo o nada sobre la oportunidad del propésito
general de la medida reservada al dmbito gubernamental. En caso de ser negativa, el
decreto-ley cesa en su eficacia desde el momento en que la Camara manifiesta su
voluntad. Sin embargo, hasta ese instante, conserva la vigencia por mandato estatutario,
y sus efectos en ese lapso sdlo cederdn por una ulterior sentencia del Tribunal
Constitucional que declare su inconstitucionalidad con efectos ex fuwne. Cuando el
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decreto-ley es convalidado, la voluntad de la Camara opera como condicién que
extiende ilimitadamente la vigencia de la legislacidon de urgencia, pere carece de
cualquier ofra consecuencia, de suerte que no es factible hablar de la cura de los
hipotéticos vicios. En todo caso, es obvio que, en ambos supuestos, la intervencidn
parlamentaria, ademas de exponer las diversas posiciones politicas en juego, proyecta
efectos juridicos sobre la eficacia del decreto-ley, circunstancia que obliga a la
publicacion del acuerdo de convalidacion en el BOJA (REBOLLO PUIG, M., 2008,
pag. 193). No parece necesario para este comentaric volver sobre el debate dogmatico
en torno al cardcter de la convalidacion como instrumento de controf o de produccion
juridica {seguramente es correcta la postura que mezcla elementos de tas dos tesis; en
todo caso, para repasar la discusion, TUR AUsiNa, R, 2002, pag. 124 y ss). Pero si
importa subrayar que el Estatuto, a diferencia de la Constitucion, nada dispone sobre la
convocatoria de la Camara en caso de que no estuviese reunida. Esta omision puede
cobrar un doble significado. Asumir que sdlo el Parlamento en pleno puede convalidar
fos decretos-leyes. O bien, aceptar, como asi se proyecta en la citada Resolucién
(implicitamente en su apartado quinto), que la Diputacidén Permanente goza de potestad
suficiente para convalidar cuando la Cémara no estd en periodo de sesiones ordinarias.
Esta segunda posicién, que es la que se ha impueste en la practica, suscita un dilema
adicional refativo a la oportunidad e incluso constitucionalidad de esta prevision. De
una parte podrd sostenerse que ia singularidad del decreto-ley sdélo es politico-
constitucionalmente aceptable si su convalidacion se dilucida en un debate de totalidad
en pleno, en el entendido gue unicamente este organo propicia tos elementos necesarios
del control. Por el contrario, quien rechace esa tesis de fondo, podrd aceptar que la
Diputacién Permanente, dada su composicidn proporcional y actuacion publica, es
competente para convalidar decretos-leyes sin necesidad de convecar al pleno.

IL. La tramitacién del decreto-ley como proyecto de ley por el procedimiento de
urgencia

Ll Estatuto prevé también la conversion dei texto del decreto-ley en proyecto de ley,
que habra de tramitarse por el procedimiento legislativo de urgencia. Esta posibilidad se
desarrolla en ta Resolucian de la Presidencia del Parlamento de Andalucia, de 5 de junio
de 2008, sobre control por el Parlamento de los decretos-leves dictados por el Consejo
de Gobierno, y supone, como cualquicr otro procedimiento legislativo de urgencia, la
reduccién de los plazos a la mitad (arts. 98 v 99 del Reglamento parfamentario). Sin
embargo, hay diferencias respecto a la declaraciéon ordinaria de urgencia. En primer
fugar, basta que la solicite un solo grupo y no dos o la décima parte de los diputados
(queda incdlume la peticion por parte det Consejo de Gobierno). En segundo lugar, se
requiere ia aceptacion por la Cdmara, sin especificar el érgano, mientras que el art, 98
del reglamento parlamentario, para los procedimientos de urgencia ordinarios, elige a la
Mesa. ;Debe decidir el pleno de la Camara o su Mesa? La practica parlamentaria hace
pensar que la decisién sobre la tramilacion seguird a la convalidacion sin solucion de
continuidad, por lo que seguramente el mismo pleno de la Cdmara acepte esa conversion
de! decreto-ley en proyecto (en este sentido, CaArRMONA CONTRERAS, A. M., 2009,
pag. 307).

Ademas, la resolucion de la Presidencia exciuye el debate de totalidad en la
tramitacidn de urgencia. Este detalle procedimental, comprensible al entender que la
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convalidacidn va ha resuelte una discusion de esta naturaleza, trae a la luz ta hipatesis
de la conversion en proyecto de ley alternativa o sucesiva a la convalidacién. Aunque
ledricamente siga siendo posible defender la alternatividad, en la que el decreto-ley
antes de fos treinta dias requeridos para la convalidacion es sustituido por una ley, la
brevedad de esos dias hace presagiar unos derroteros similares a los del decreto-ley
estatal, donde la conversién es un instrumento consecutiva fruto dei acuerdo politico en
el que la oposicién no ejerce toda ia intensidad del control a cambio de que se le permita
modificar el texto inicialmente incorporado por la legislacion de urgencia. Sin duda, la
ligazdn entre la convalidacidn y la decision de convertir en proyecto de ley, todo ello en
un plazo de treinta dias, alivia la tension de la convalidacion a cambio de abrir el punto
de encuentro de las enmiendas.

Finalmente, pese a que la convalidacion puede discurrir en la Diputacion
Permanente, por no estar reunida la Camara, la citada resolucidén de la Presidencia ha
excluido en todo caso la tramitacion del decreto-ley en proyecto de ley cuando ef
Parlamento estd disuelto (con buen criterio, si se acepta fa doctring mayoritaria, al
respecto GUILLEN LOPEzZ, E., 2002, 11, pag. 117 y s8). Se establece que si la Diputacion
Permanente acepta fa conversion en ley, la iniciativa no decae y la nueva Camara habra
de ratificaria.

En el controi constitucional del decreto-ley estatal se ha suscitado ia relacidn entre
esta fuente y la ley que la sucede tras la conversidn, en especial en lo relative a la
capacidad sanadora de la actuacion legislativa del Parlamento para con la potestad
legislativa del Gobierno, problema que puede reeditarse en el caso del decreto-ley
autonémico. Es verdad que la ambigua STC [11/1983 dio pdbulo, al contrastar los
fundamentos 2.° y 8.°, a ciertas dudas®. Sin embargo, a dia de hoy, la posicion del
Tribunal Constitucional es rolunda cuando niega abselutamente que la ley posterior
pueda eliminar los vicios de constitucionalidad del decreto-ley del que trae causa
(STC 155/2005, Fi 2.°).

E. LOS LIMITES AL DECRETO-LEY

1. Limites estructurales derivados de las reservas que el Estatuto establece a favor
de determinadas fuentes

El sistema de fuentes diseitado por ef Estatuto es, tomado en su conjunto, un modo de
ordenar las relaciones entre la mayoria de gobierno y la oposicidn. Asi, la norma
institucional basica quiere que Ja pluralidad de perspectivas politicas recogidas en el
Parlamento alcance un alto grado de acuerdo, dos tercios de los votos, cuando se trata
de aprobar la propuesta de reforma estatutaria. Bl Estatuto manda, en otros supuestos,
que se curse integro el procedimiento parfamentario, circunstancia que acontece con las
reservas de ley del Parlamento (donde a veces incluso se exige aprobacion por mayoria

4 . . . . . .
Dudas rechazadas en ¢l vowo panticular. que negd cualquicr efceto sanalorio, pere alimentadas por 1a

opinion de un sector de la doetrina que ha Hegado a concluir. con clara influencia del decreto-ley italiano,
que existe una unidad de sentido entre ¢l decreto-ley ¥ la ley, de manera que ef primero, en caso de
conversion, seria un proyeeto de ley reforzade cuvoes hipotélicos vicios se extinguirian, wansmitidos a ia
ley. desde el momento de la aprobacion de ésta {(DE OTT0 v PARDO, |, 1999, pag. 200 v 85. BALAGUER
CALLEION, FL 1992, pag 83 v ss).
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abseluta), la ley del presupuesto o las leyes que habititan al decreto legislative. En todos
est0s casos estd proscrita la intervencion del Consejo de Gobierno mediante decreto-ley,
al margen de que el art. 110 lo haga explicito o no. La razdn reside simplemente en la
voluntad estatutaria de gue ciertas materias se regulen necesariamente a través de un
procedimiento parlamentario (con especificidades en sus actos de framitacion,
aprobacion o el objeto). Dar shi cabida al decreto-ley supondria defrandar el tipe de
relacion que la norma institucional basica ha trazade enire la mayoria de gobiernc y la
oposicién. Son, por tanto, limites estructurales que derivan de la légica completa con la
que se ordenan las fuentes autondmicas™.

Otro aspecto refevante es larefacidn de 1a tey ordinaria v el decreto-ley. En principio,
los problemas no existen cuando se trata de una materia que el legislador regula de
manera espontanea, sin que ef Estatuto o la Constitucién impongan una reserva de ley.
Aqui, el intercambio entre [ey v decreto-tey es pleno, de manera que esta fuente, cuando
se da el presupuesto habilitante, puede desplegar sus efectos derogatorios frente a lo
ordenado previamente por una ley, sin mas limites que los materiales previstos en el
art. 110, La cuestidon central es saber si el decreto-ley puede ocupar la reserva de
ley ordinaria prevista en el Estatuto. Este mismo interrogante, en el ambito de la
Constitucion espafiola, ha sido definitivamente resuelto por el Tribunai Constitucional,
que acepta la intervencidn del decreto-fey en los ambitos reservados a ley ordinaria
(STC182/1997, F] 8.°, incluido cuando se trata de establecer la normativa basica del
Estado STC 23/1993, FJ 3.5°. Y la misma conclusién, ain con mayor rotundidad, ha de
sostenerse en la interpretacion del Estatuto: las reservas de ley ordinaria sdlo pueden
entenderse como reservas de potestad legislativa, susceptibles de ser cubiertas tanto por
una ley emanada del Parlamento como por un decreto-ley. Esta es la tinica comprension
que da sentido a la correlativa reserva de ley del Parlamento, donde, ahora si, sdlo
puede intervenir la potestad legislativa que cursa el procedimiento parlamentario.

il. Un limite estructural expreso: la imposible aprobacidn de los presupuestos de
Andalueia mediante decreto-ley

El art. 110 dispone que «no podran aprobarse potr decreto-ley los presupuestos de
Andalucian, algo que concuerda plenamente con los arts. 106.4. v [90.1, que reservan
al Parlamento el examen, ennienda y aprobacidén de los presupuestos (por tanto, mucho
mdas que la mera convalidacion). Es el momento de recordar algunos incisos relativos a
esta prohibicién, tratados también en el comentario al art. 190 EAAnd. En primer lugar,
la imposibilidad de aprobar fos presupuestos mediante decreto-ley se extiende a la
prérroga de los mismos. Ef Consejo de Gobierno no puede anticipar la prolongacion de
la vigencia de los presupuestos antes def 31 de diciembre, frenando asi la tramitacion
parlamentaria (el tnico modo de parar la tramitacion seria retirar el proyecto antes de su

En ef mismo sentide para las feves que requieren mayoria absoluty, JIMENEZ ASENSIO, R, 2010,
g, 13, No es ésta la posicién de REBOLLO PLIG. M., 2008, pag. 183, para quicn. por cjemplo, dado ¢l
presupueste habilitante, no hay obstdculo en la intervencidn legiskativa gubernamental donde ¢l Estatuto
reserva la regulacion de una materia a ley del Parlamenio aprobada con mavoria absoluta en una votacion
sobre el conjunto.
® Un sector de la doctrina pretendio reducie el espacio del decreto-ley. al afirmar que las reservas de ley
lo eran en una parte esencial de procedimicente legislativo, Asi. al decrewo-ley le quedaria tan solo
colaborar con la fey en la habilitacion de fa actuacidn administrativa. Por todos. con una argumentacion
sobresalicnte, CARMONA CONTRERAS. AL M., 1998, pdg. 144 y 55
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debate en pleno). Ademas, cumplido el aito, ia prérroga es automatica, sin necesidad de
intervencion normativa alguna. En segundo lugar, una cuestion importante consiste en
saber si el decreto-ley es fuente adecuada para habilitar nuevos créditos al margen de [a
ley del presupuesto o de su prarroga. Un sector de la doctrina, en el analisis de la
Constitucion, se ha empefiado en negar esta posibilidad, apoyandose en el tenor literal
del art. 134.5. En la practica, el decreto-ley estatal creador de nuevos créditos se acepta
sin abjecion, al entenderse que la reserva de ley es una reserva de potestad legislativa y
no de procedimiento legislativo. Dentro del sistema de fuentes de nuestro Estatuto,
ocurre, sin embargo, que no existe una disposicion como la del 134.5. Al comentar el
art. 190 EAAnd se desecha gue el silencio estatutario signifique la imposibilidad de
habilitar nuevos créditos cuando se den las circunstancias sobrevenidas que hacen el
gasto inaplazable. Asi lo asume también el art. 43 del Texto Refundido de la Ley
General de la Hacienda Pablica de Andalucia, que prevé la iniciativa legislativa
gubernamental para la generacion de créditos extraordinarios y supiementos de crédito.
Pero este precepto hace mas aguda la duda que ahora nos interesa: ;Se pueden habilitar
esos créditos por decreto-ley, o se hace imprescindible una ley? En mi opinion, el
decreto-ley es licito en razdén de dos argumentos (tambiénr responde afirmativamente
CARMONA CONTRERAS, A. M., 2009, pag. 305). Primero, aprobar los presupuestos no es
lo mismo que habilitar nuevos créditos inaptazables. En el caso del presupuesto, se trata
de un documento que contiene al completo el estado de ingresos y gastos; en la
generacion de nuevos créditos, nos hallamos ante una habilitacion puntual y conereta
que atiende a circunstancias excepcionales, que, de ne darse, provocaria la
insatisfaccion de obligaciones. Por esto, la prohibicidn de intervencién del decreto-ley
ha de entenderse sélo para el supuesto del presupuesto integro, y no para créditos
singulares.

En segundo [ugar, no hay una gran diferencia entre la aprobacidn de un crédito
excepcional mediante ley o mediante decreto-ley. Tengamos en cuenta que en la
tramitacién de la tey, por prevision estatutaria, el Consejo de Gobierno puede cponerse
a cualquier enmienda financiera, de suerte que la intervencidn parlamentaria resultard en
el examen y aprobacion, tarea muy parecida a la convalidacion dispuesta para el
decreto-ley.

1L Limites materiales o la imposibilidad de «afectars los ambitos dispuestos en el
art. 110

1. La imposibilidad de afectar «a los dereclios establecidos en este Estatuto»

El art. 110 EAAnd parece optar por una selucion que sigue la senda constitucional,
de manera que el decreto-ley no tiene vedada la regulacién de los derechos estatutarios,
sino la intensidad con la que interviene sobre los mismos, que no podrdn ser
«afectados» por el decreto-ley. Si las cosas fuesen asi, seria de gran utilidad la
jurisprudencia constiticional elaborada et el andlisis del art. 86, y aventurariamos que,
al igual que al decreto-ley estatal, af estatutario le estaria prohibida la regulacion general
y la ordenacién de algin elemento esencial (SSTC [18/1983, FJ 8.°, 95/1998, FJ 5.%).
Sin embarge, no es factible trasladar sin mas al decreto-ley estatutario los limites
maleriales referidos a los derechos fundamentales y forjados en torno al decreto-ley
estatal. Se ha de recordar que las barreras materiales del arl. 86 surgen en un sistema de
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fuentes donde la reserva de ley ordinaria se entiende como reserva de potestad
legislativa, y no de procedimiento legislativo. En este contexto, la balanza entre la
opeidn por una disposicion legislativa emanada de las Cortes o del Gobierno se halla en
el sentido del término «afectar» (y excepcionalmente en la resera de ley orgénica). Pero
ya hemos visto que ésta no es la situacion dei sistema de fuentes estatutario, donde
expresamente se prevé la ley del Parlamento, cuya reserva significa la llamada a
disposiciones legislativas que nacen de la Camara, sin que tengan lugar las que brotan
del Consejo de Gobierno. E] espacio entre una y otra fuente, mas alla de lo que pueda
aportar el limite derivado de la proscripcion de wafectarn, encuentra una separacion
firme en la barrera estructural que supone la reserva de fey del Parlamento.

Esta diferencia conceptual es fundamental a ia hora de dar algin sentido a la
prohibicidén de wafectar los derechos establecidos en este Estatuto», pues el art. 38 prevé
una reserva de ley del Parlamento para el «desarrollo» de los derechos dispuestos en los
arts. 15 a 35, ley que ademads «determinard las prestaciones y servicios vinculadoes, en su
caso, al gjercicio de estos derechos». Llegados a este punto, es necesario alcanzar una
primera conclusion: al margen de lo que signifique la prohibicion de «afectar» a los
derechos estatutarios, estd vedado al decreto-ley regular el desarrolle de los derechos
estipulados en el Capitulo 11 del Titulo 1,

La conclusion anterior nos pone ante la dificultad de saber si la limitacion material
del art. 110 tiene algin significado autonomo, distinto del limite estructural que se
deriva del art. 38. Para acercarnos a una respuesta, conviene indagar minimamente
sobre el significado del desarroflo de un derecho estatutario. La norma institucional
basica no agota el contenido normativo de los derechos gue reconoce, y se limita a
fomar un supuesto de hecho {(una conducta, una situacién, una prestacidn, un servicio) y
a darle determinadas garantias (vinculacidn a los poderes publicos de Andalucia y
reserva de ley del Parlamento que ha de respetar un contenido minimo). Corresponde al
legislador desatcrollar el derecho. Qué sea la operacion de desarrolle legislative
reservada al Parlamento no es facil de determinar en abstracto, pero ha de integrar al
menos las precisiones de titularidad que se estimen necesarias, las facultades nucleares
del derecho frente al poder publico o los particulares, que son aquéllas ligadas
directamente al ambito de proteccion definidas en el Estatuto (incluidas en ellas las
prestaciones y servicios vinculados al eiercicio, o, lo que es igual, las «facultades
prestacionales» que se aftaden a las clasicas facultades de hacer u oponerse). cf
reconocimiento de instrumentos de garantia singulares y ia determinacion de tiempo,
modo vy lugar relativas al ejercicio del derecho. Fuera de este campo es donde el
decreto-ley podria actuar. Pero, ;surge ahi un limite adicional que consistiria en impedir
que ef decreto-ley afectase a los derechos estatutarios? Yo creo que ne, pues fuera de
los elementos que constituyen el desarrollo del dereche resulta difici] aceptar la
«afectaciony, esto es, la alteracion de los elementos definitorios de un derecho. Asi las
cosas, el limite material previsto en el art. 110 EAAnd para los derechos estatutarios es
pleondstico en el caso de los derechos del Capitulo 11, del Titulo 1, de modo que su
sentido se resume en las barreras estructurales fijadas por el art. 38. Por el contrario,
gana interés en todos aquellos derechos estatutarios fuera def citado Capitulo H (por
gjemplo, el previsto en el apartado segundo del art. 211}, donde el decreto-ley, siempre
que no exista una reserva de ley del Parlamento, puede ordenar el derecho cuando no
suponga una regulacion general o la determinacion de algin elemento esencial.
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gimen electorai»

el

2. La imposibilidad de afectar «al ré

La proyeccidn de los timites estructurales también reduce el significado autdénomo de
la prohibicidn de «afectar el régimen electoraly. Basta recordar la reserva de ley del
Parlamento establecida en el art. 105, que precisa con sumo detalle las materias propias
de la citada ley. Cuesta imaginar que, fuera de los hitos fijados en el art. 103, exista
contenido electoral, por lo que es mucho mas dificil pensar que el decreto-ley pueda
regular cuestiones que «afecten» al régimen electoral. En definitiva, la exclusion de la
potestad del Consejo de Gobierno para dictar normas con rango de ley en el derecho
electoral no surge realmente del criterio de «no afectacion», sino del limite estructural
que resulta de fa reserva a favor de una ley del Parlamento, que no es intercambiable
con el decreto-ley.

3. La imposibilidad de afectar «a [as institucicnes de la Junta de Andalucian

Comprender este limite material obliga de nuevo a un analisis sistematico que
desvele si hay un espacio adicional mds alla de las barreras estructurales que protegen ai
Parlamento, la Presidencia y el Consejo de Gobierno, institucienes basicas de la Junta,
de acuerdo con el art. 99. Respecto al Parlamento, se ha de destacar que la reserva de
reglamento parlamentario prevista en ef art. 122 opera como limite frente al decreto-ley
(el supueste heterodoxo de leyes que regulan materia propia del regiamento exigiria una
ley aprobada con mavoria absoluta, conclusidn que se expone en el comentario del
art. 108 EAAnd). No obstante, es habitual encontrar leyes que ordenan algunas de las
Tunciones parlamentarias —por ejemplo, el control de los medios de comunicacion o la
designacién de senadores— En mi opinién, aqui si que cobra sentido auténomo el
art. 10, que veda la intervencion del decreto-ley cuando «afecta» al desarrollo de las
funciones que el art. 106 imputa al Parlamento, o si atribuye a este drgano nuevas
funciones. En estos casos, la intervencion del decreto-ley gueda prohibida en la medida
en que pretenda una regulacion de fos elementos distintivos de la funcidn,

En el caso del Consejo de Gobierno, de nueve se ha de recordar que el art. {21
reserva a una ley del Parlamento el «régimen juridico y administrativo del Consejo de
Gobierno y el estatuto de sus miembros», esto es, practicamente toda la materia propia
de una hipotética ley del gobierno. (Qué queda entonces para la intervencion del
decreto-ley? En mi opinion, rada. Aquello que afecta a la institucion de la Presidencia y
del Consejo de Gobierno estard agotado en la reserva de ley del Parlamento. Los saldos
fuera de esas reservas dificilmente pueden wafectar» a las citadas instituciones. De
nuevo, los limites materiales del art. 110 son una mera redundancia de los hitos
estructurales que dimanan del juego de las reservas.

IV, ; Limites materiales de naturaleza constitucional?

El Estatuto, como no puede ser de otro modo, fija limites propios al decreto-ley
autondmico. Por ello, emerge la duda de saber si las fronteras estipuladas en el art. 86 CI
son también aplicables al decreto-ley regulado por fa norma institucional basica de
Andatucia. Es verdad que la mayoria de los topes materiales det citado art. 86 son
irrelevantes para el decreto-ley autonémico, pues tratan de materias fuera del alcance de
la comunidad ~las instituciones basicas del Estado o el derecho eiectoral general—, o bien
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reservadas al propio Estatuto, como ocurre con el régimen general de las comunidades
autonomas (REQUENA LOpPEz, T., 2003, pag. 84: POrras Ramirez, J. M., 2007,
pag. 142). Ei problema surge, sin embargo, en ¢l ambito de los «derechos, deberes y
fibertades de fos ciudadanos regulados en el Titulo In, puesto que la reserva de ley del
art. 53, relativa a la regulacion del gjercicio de los derechos, en ocasiones ha de ser
llenada por normas con rango de ley de la Comunidad Autonoma. Por tanto, cabe
preguntarse si esa reserva puede cumplimentarse integramente por decreto-ley autono-
mica, o éste no podrd «afectam tales derechos.

El Estatuto, indirectamente, resuelve en gran medida este preblema. Primero, porque
la mayor parte de esa «regulacion del ejercicion estd penetrada por tos propios derechos
estatutarios del Capitulo 1T del Titulo I, circunstancia que activa la reserva de ley del
Parlamento prevista en ef art. 38. O bien, ocurre que, fuera de ese elenco de derechos, el
Estatuto prevé especificas reservas de ley del Parlamento, las cuales vedan la
intervencion del decreto-ley. Por otro lade, es oportuno recordar que el Tribunal
Constitucional ha determinado que «afectar» un derecho fundamental ¢s establecer su
regulacion general u ordenar un elemento esencial (STC 111/1983, FJ 82} En un
acercamiento abstracto, cabe suponer que estos dos aspectos caeran dentro de la
competencia propia del Estado y fuera del alcance del decreto-ley autondmico. Ahora
bien, si la situacion no fuese €sta v ademas el Estatuto dejase abierta a la ley ordinaria la
regulacion del ejercicio de un derecho calificado como fundamental en la Constitucién,
el problema se harfa acuciante. Formalmente, podria sostenerse que el decreto-ley
autondmico estaria en condiciones de «afectar» ciertos derechos fundamentales, algo
indisponible para el decreto-ley estatal. Sin embargo, me atrevo a afirmar que una
conclusion de este tipo choca contra el sentido comtn. De alguna manera, el arl. 86,
ademas de un limite frente al decreto-ley estatal, formula un principio generat aplicable
# toda la legislacion de urgencia, a la cual quedaria vedada la regulacién de los
elementos esenciales de los derechos fundamentales. 1dea ¢sta que cuadra perfectamente
con la comprension del estatuyente, que lambién veda al decreto-ley autondmice la
intervencion sobre los derechos estatutarios.

Los argumentos expucstos en ¢l punto anterior no son una mera disquisicion de
laboratorio, pues la incipiente practica autondmica ofrece va un ejemplo del problema.
Me refiero a los Decretos-leyes 1/2008, 172010 y 4/2010, todos ellos de diverso
contenido tributario, destacando sobre todo el Gltimo, que crea nuevos tranos en fa
parte autondmica del IRPF. Para determinar la licitud censtitucional de los decretos-
leyes autonodmicos que ejercen fa potestad tributaria, en primer lugar, es necesario ener
en cuenta que ninguno de los preceptos del Capitulo It del Titulo T del Eslatuto reconoce
derecho alguno en relacién con el sostenimiento de los gastos publicos. Este es un deber
previsto en el art. 36, por lo que en principio resultaria dificil aplicar al decreto-ley
tributario los limites del art. 110. En el art. 179 EAAnd se reserva a ley del Parfamenio
—por tanto, fuera del alcance del decreto-ley autondmico— el establecimiento de tributos.
Sin embargo, es claro que los decretos-leyes citades no crean nuevos tributos, sino que
modifican los ya existentes. La pregunta, obviamente, es saber si existen limites a tal
potestad de modificacion. El propio Consejo de Gobierno entiende que si los hay, v en
las diversas exposiciones de motivos considera gque dada la similitud entre ef art. 110y
el art. 86 se aplica la doctrina del Tribunal Constitucional. Me parece que el resultado es
correcto, si con elle se quiere afirmar que el decreto-ley autondmico no puede regular
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los elementos esenciales de los derechos que condicionan el deber de contribuir a los
gastos piblicos. Efectivamente, creo que existen limites al ejercicio de la potestad
tributaria a través del decreto-ley autondmico, barreras que nacen simultdneamente de fa
Constitucion y del Estatuto. De la Constitucién, por ese principio general derivado del
art. 86, que impide la reguiacién esencial de los derechos fundamentales a través de la
legislacion de urgencia. Del Estatuto, en virtud del apartado segundo del art. 179, de
donde se puede deducir un dereche estatutario a que la potestad tributaria se ejerza con
respecto a los principios ahi recogidos, de suerte que el decreto-ley autondmico, al igual
que el estatal, no podra alterar «la posicion del obligado a contribuir seglin su capacidad
econdmica en el conjunto del sistema tributarios’.

? Otra cuesticn nada seaciila consistiria en distinguir cudndo el decreto-ley autondémico altera la
aposicion del obligado a contribuir segtin su capacidad ccondmica en el conjunto del sistema wibutarion.
0 este sentido, conviene recordar a la luz del Decreto-ley 42010, del Consejo de Gobierno de la Junta
de Andaltucia, que modificd los tramos det [RPF en la parte sutondmico, que ia STC 182/1997, en su
FI 92, declaro «]...] cualquicer alleracidn en sus elementos esenciales repercute inmedialamente sobie la
cuantia o ¢l moda de reparte de la carga wibularia que debe levantar Ja generalidad de los contribuyentes
[..- B, argumento que e Hlewd a concliir que no podian alerarse por real decrcto-ley las tarifas det IRPF. £5
razonable pensar que la potestad wibatavia antondmica ejercida por decreto-ley habria de encontrar un timile
sinudar, Ean contra de esta posicidn, sélo cabria argumentar que la doctring del Tribunal no seria trasladabie
awtonuiticamente a ia legistacion de wrgencia avtonomica, como, por cjemplo, el Deereto-ley 4/2010.
porgque la potestad normativa que la Comunidad posee solre el IRPEF e impide intrinsicamente alwerar jos
elementos eseneiales de ese tributo. gue solo son definidos por la potestad tribularia cstatal.
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Art. 111 Iniciativa legislativa

Articulo 11, Iniciativa legislativa

1. La iniciativa legislativa corresponde a los Diputades, en los férminos
previstos en el Reglamento del Parlamento, y al Consejo de Gobierno.

2 Una ley del Parlamento de Andalucia, en el marco de la ley orgdnica prevista
en ¢l articulo 87.3 de la Constitucion, regulard tanto el ejercicio de la iniciativa
legislativa de los Ayuntamientos como I iniciativa legislativa popular.

3. La ley regulard lus modalidades de consulta popular para asuntos de especial
importancia para la Comunidad Autdnoma en los términos previstos en el articulo 78.

DOCUMENTACION
A. TRAMITACION PARLAMENTARIA
I. PARLAMENTO DE ANDALUCIA

1. Informe de la Ponencia creada en el seno de Ia Comision de Desarrolio
Estatutario para la reforma del Estatuto de Autonomia (BOPA nam, 372, de 7 de
tebrero de 2006, pag. 20894 [pag. 20947}])

2. Procedimiento de reforma estatutaria

a) Proposicion de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia (BOPA nam. 374,
de 9 de febrero de 20006, pag. 21054 [pag. 21074]).

Artictilo 100, Iniciativa legisiativa

I Lo iniciativa legislativa corresponde o los Diputados, en los iérninos previstos en el
Reglaniento del Parlanienia, y al Consejo de Gobierno.

2 Una ley del Parlamento de Andalucia, en el maico de la ley orgdnica prevista en el
articnlo 87.3 de la Constitucion, regulard tanio el ¢jercicio de la iniciativa legisiativa de
los Ayvumamienitos coine la iniciativa legislativa popular.,

3 La ley regulard las modalidades de consulta popular para asuntos de especial
importancia para la Comunided Autonona en los 1érminos previsios en el articulo 71.

A} Informe de la Ponencia designada en ¢f seno de la Comision de Desarrollo
Estatutario (BOPA nim. 420, de 19 de abril de 2006, pag. 23646 [pag. 23686)).

¢) Dictamen de fa Comisién de Desarrelio Estatutario (BOPA nim. 425, de 26 de abril
de 2006, pag. 23898 [pag. 23922)).

o) Texto aprobado por el Pleno del Parlamento de Andalucia (BOPA nim. 430, de 4 de
mayo de 2006, pag. 24254 [pdg. 24278}).

Artienlo 109, Iniciativa legislativa
I La iniciativa legislativa corresponde o los Diputados, en los 1érminos previsios en el
Reglamento del Parlamento, v al Consejo de Gobierno.
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