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I. INTRODUCCION

El articulo 1.1 de la Constitucidon Espafola (en adelante CE) de 1978,
sefiala que “Espafia se constituye en un Estado social y democratico de Derecho, que pro-
pugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la
igualdad y el pluralismo politico”. Una de las consecuencias inherentes al Estado
de Derecho en el que nos encontramos es la divisién de poderes, division que,
a diferencia del planteamiento originario realizado por Montesquieau, no es
un division “pura” stricto sensu, pues en nuestro sistema Constitucional el Legis-
lador “Estatal” (articulos 66 y siguientes de la CE) no sélo “legisla” y el Gobier-
no (articulos 97 y ss de la CE y Ley 50/1997, de 27 de noviembre, de Orga-
nizacion, Competencia y Funcionamiento del Gobierno) no sélo ostenta el
Poder Ejecutivo: La CE en su articulo 66, determina taxativamente que las
Cortes Generales representan al pueblo espafiol y ejercen la potestad legis-
lativa del Estado (controlando, ademas, la accion del Gobierno y aprobando
sus Presupuestos). Esta declaracion constitucional, pilar sobre el que se cimen-
ta el régimen democratico y parlamentario hoy vigente en Esparia, conlleva:
a) el reconocimiento indiscutible de que la Cortes Generales son las deposi-
tarias de la potestad legislativa en su ejercicio ordinario; b) La primacia de la
Ley, norma sancionada y promulgada por su Majestad el Rey (articulo 62, en
cuanto expresion de la voluntad soberana del pueblo representado por las
Cortes, Unicamente sometida a la supremacia de la Constitucion, y ¢) que el
proceso ordinario de elaboracion de las leyes, la Constitucion reconoce al
Gobierno la iniciativa legislativa, que comparte con el Congreso y el Senado
en su ejercicio directo, asi como con la iniciativa popular (forma tradicional
de “participacion” de los ciudadanos en el Poder Legislativo (Nota: La “Par-
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ticipacién” de los ciudadanos en los Poderes Ejecutivo y Judicial también tiene
reconocimiento en nuestro Ordenamiento Juridico a través, por ejemplo, de
instituciones como la del “Concejo Abierto” como forma de “participacion”
en el primero (Articulo 29 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régi-
men Local; articulos 54y 111 del RD 256871986, de 28 de noviembre, por el
gue se aprueba el Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen
Juridico de las Entidades Locales) y el Tribunal del Jurado (Articulo 125 de
la CE; 19 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de junio, del Poder Judicial y Ley
Organica 5/1995, de 22 de mayo, del Tribunal del Jurado) y los Tribunales
“Consuetudinarios” y “Tradicionales” como forma de participacion en el
segundo (Articulo 125CE; 19 de la LOPJ) (Ejemplo: articulo 19.3 LOPJy 85
del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Aguas, relativo al Tribunal de las Aguas de la
Vega Valenciana) ejercida en los términos establecidos en el articulo 87 de la
Constitucion.

El Gobierno podra también dictar normas con rango de ley (sin perjui-
cio de la Potestad Reglamentaria que legalmente tiene atribuida, conforme
establece el articulo 97, ultimo inciso de la CE y articulo 1.1 de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre), previa delegacion de las Cortes Generales
(Decretos Legislativos) o en los supuestos de extraordinaria y urgente nece-
sidad (Decretos Leyes), pero esta posibilidad se configura, no obstante, como
una excepciodn al procedimiento ordinario de elaboracion de las leyes y en
consecuencia estd sometida en cuanto a su ejercicio a la necesaria concu-
rrencia de determinados requisitos que lo legitiman (STC nimero 29/1982
(Pleno), de 31 de mayo, [RTC 1982/29]).

Esta misma STC, sefiala en el Fundamento Juridico Il que

(...) “Tales requisitos, en cuanto a los Decretos-Leyes, estan recogidos en la CE con-
figurando tres bloques definidos: a) la exigencia de que el decreto-ley se dicte exclusiva-
mente para afrontar una situacion de extraordinaria y urgente necesidad; b) la limi-
tacion en cuanto a la materia sobre la que puede incidir las instituciones basicas del
Estado, a los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el titulo I de
la CE, al régimen de las Comunidades Auténomas ni al derecho electoral general, y c)
la necesidad, por altimo, de que los Decretos-Leyes sean sometidos inmediatamente al
Congreso de los Diputados para su debate y votacion de totalidad, en el plazo de los trein-
ta dias siguientes a su promulgacion, con objeto de que se resuelva por el mismo en cuan-
to a su convalidacion o derogacion. El control parlamentario de los Decretos-leyes se rea-
liza por el Congreso, seguin el procedimiento establecido al efecto y de acuerdo a criterios
tanto de oportunidad politica como juridico-constitucionales.”

El Decreto-ley, una vez publicado en el BOE (BOA), empieza “a surtir”
efectos en el Ordenamiento Juridico en el que provisionalmente se inserta
como norma dotada con fuerza y valor de ley. Seguidamente se somete a deba-



Los DECRETOS-LEYES EN EL ESTATUTO

te y votacion por el Congreso (las Cortes de Aragon en el plazo que sefiala el
EEAA). La doble via que a estos efectos fiscalizadores prevé el articulo 86 de
la CE (44 del EEAA), ha venido a decantarse en la préctica parlamentaria en
el sentido del necesario y previo pronunciamiento sobre la totalidad del
Decreto-Ley. Una vez que se convalida, se posibilita acudir a tramitarlo como
un proyecto de ley por el procedimiento de urgencia. El resultado final del
procedimiento legislativo serd una ley formal del Parlamento (de las Cortes
Aragonesas), que sustituird en el Ordenamiento Juridico, tras su publicacién
(Articulo 2 del Cadigo Civil), al Decreto-Ley y cuya residencialidad ante el TC
es posible en los términos y con el alcance que tanto la Constitucion y la
LOTC prevén.

El articulo 44 de la Ley Orgéanica 5/2007, de 20 de abril, de Reforma del
Estatuto de Autonomia de Aragén, BOE y BOA de 23 de abril, (en adelante
EEAA) introduce de forma novedosa en nuestro Ordenamiento Juridico
Autondmico, la posibilidad de que el Ejecutivo Autonémico, en caso de “nece-
sidad urgente y extraordinaria” (el articulo 86 de la CE dice extraordinaria y
urgente necesidad), dicte disposiciones legislativas provisionales bajo la forma de
Decretos-Leyes. Es decir, la division del Poder Legislativo (Capitulo I, del Titu-
lo Il del EEAArg) y del Poder Ejecutivo (Capitulo I11, del Titulo 1l del
EEAArg) Autondmicos, al igual que en el Estado, tampoco es “pura” (antes de
la reforma operada por el nuevo EEAA tampoco lo era) si partimos de la con-
figuracion doctrinal originaria de 1.789.

Asi este articulo sefiala

“1.— En caso de necesidad urgente y extraordinaria, el Gobierno de Aragdn puede
dictar disposiciones legislativas provisionales bajo la forma de Decreto-Ley. No pueden
ser objeto de Decreto Ley el desarrollo de los derechos, deberes y libertades de los aragoneses
y de las instituciones reguladas en el titulo 11, el régimen electoral, los tributos y el Pre-
supuesto de la Comunidad Auténoma.

2.— Los Decretos-Leyes quedaran derogados si en el plazo improrrogable de los trein-
ta dias siguientes al de su publicacién no fuesen convalidados expresamente por las Cor-
tes de Aragdn después de un debate y una votacion de totalidad.

3.— Sin perjuicio de su convalidacién, las Cortes de Aragon pueden tramitar los
decretos-leyes como proyectos de ley adoptando el acuerdo correspondiente dentro del plazo
establecido por el apartado anterior.”

El precedente méas inmediato de esta innovacion Estatutaria aparece,
como nho podria ser de otra manera, en nuestro Texto Constitucional de 1978.
Asi, nuestra Carta Magna preceptuda en el articulo 86 que

“1.— En caso de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno podra dictar dis-
posiciones legislativas provisionales que tomaran la forma de Decretos-Leyes y que no
podran afectar al ordenamiento de las instituciones basicas del Estado, a los derechos,
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deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I, al régimen de las Comu-
nidades Auténomas, ni al Derecho electoral general.

2.— Los Decretos-Leyes deberan ser inmediatamente sometidos a debate y votacion
de totalidad al Congreso de los Diputados, convocado al efecto si no estuviere reunido,
en el plazo de los treinta dias siguientes a su promulgacion. EI Congreso habra de pro-
nunciarse expresamente dentro de dicho plazo sobre su convalidacion o derogacion, para
lo cual el Reglamento establecera un procedimiento especial y sumario.

3.— Durante el plazo establecido en el apartado anterior, las Cortes podran trami-
tarlos como proyectos de ley por el procedimiento de urgencia.”

Pues bien, es menester comenzar por recordar los requisitos generales,
formales y materiales, que deben reunir los Decretos-Leyes y que hasta la
fecha han sido delimitados por el Tribunal Constitucional (Titulo IX de la CE
y Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional) y el
Consejo de Estado (Ley Orgénica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Esta-
do) para estas normas elaboradas tradicionalmente por el Gobierno de la
Nacién y que, en sintesis, son:

I1I. REQUISITOS MATERIALES

1. Presupuesto habilitante: La Necesidad Urgente y Extraordinaria

La Doctrina de nuestro Tribunal Constitucional (articulos 27 a 34 de la Ley
Orgéanica 2/1979, de 3 de octubre, del TC, modificada recientemente por la LO
6/2007, de 24 de mayo ha venido otorgando a la direccién politica del Gobier-
no de la Nacién (articulos 82, 86 y 97 CE; articulos 5.1.c) y 25 a) de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, de Organizacion, Competencia y Funciona-
miento del Gobierno el peso en la apreciacion de lo que haya de considerarse
como caso de “extraordinaria y urgente necesidad”. Ahora ser, en el ambito
competencial de nuestra Comunidad Auténoma, el Gobierno de Aragon el que
dotara de contenido al concepto de la extraordinaria y urgente necesidad.

Ahora bien, el propio Tribunal Constitucional ha sefialado que este extre-
mo no puede ser obstaculo para extender también el examen de la compe-
tencia habilitante al conocimiento del Tribunal Constitucional, en cuanto sea
necesario para garantizar un uso del Decreto-Ley adecuado a la Constitucion
(y ahora a nuestro Estatuto de Autonomia). Asi, en STC 29/1982, de 31 de
mayo (RTC 1982, 29; F.3), el TC senal6

“(...) El Tribunal Constitucional podra, en supuestos de uso abusivo o arbitrario,
rechazar la definicion que los 6rganos politicos hagan de una situacion determinada
como caso de extraordinaria y urgente necesidad, de tal naturaleza que no pueda ser
atendida por la via del procedimiento legislativo de urgencia. Es claro que el ejercicio de
esta potestad de control del Tribunal implica que dicha definicidn sea explicita y razo-
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nada y que exista una conexion de sentido entre la situacion definida y las medidas que
en el Decreto-Ley se adoptan.

Asi pues, sin perjuicio del posible y ulterior control juridico-constitucional que corres-
ponde a este Tribunal Constitucional, en principio y con el razonable margen de dis-
crecionalidad, es competencia de los 6rganos politicos determinar cuando la situacion,
por consideraciones de extraordinaria y urgente necesidad, requiere el establecimiento de
una norma por via de Decreto-Ley. No les autoriza esta competencia, sin embargo, para
incluir en el Decreto-Ley cualquier género de disposiciones: ni aquellas que, por su con-
tenido y de manera evidente, no guarden relacion alguna, directa ni indirecta, con la
situacion que se trata de afrontar ni, muy especialmente aquellas que, por su estructu-
ra misma, independientemente de su contenido, no modifican de manera instantanea
la situacion juridica existente, pues de ellas dificilmente podra predicarse la justificacion
de la extraordinaria y urgente necesidad.

De esta forma, la ineludible exigencia constitucional de la existencia de
un presupuesto habilitante para dictar un Decreto-Ley, se vincula a éste como
justificacion de su constitucionalidad, y puede ser contrastada tanto en via par-
lamentaria, como ante este Tribunal Constitucional, permitiendo en este Ulti-
mo supuesto un pronunciamiento previo y diferenciado, del que igualmente
pueda formularse sobre el contenido especifico de la norma (...)”

El mismo Organo Constitucional, en su Sentencia nimero 332/2005
(Pleno), de 15 de diciembre (RTC 2005/332, Fdtos. 5, 6 y 7) ha afiadido, a
mayor abundamiento, que

“(...) Como es logico, la respuesta al debate procesal sobre la concurrencia del
supuesto de hecho habilitante requerido por el articulo 86.1 CE debe partir de la Juris-
prudencia constitucional recaida hasta la fecha en relacion con este requisito. En la
medida, sin embargo, en que esta doctrina se ha ido consolidando desde los primeros
afios de actividad de este Tribunal (...), no es preciso volver a reproducirla aqui como
paso previo a su aplicacion al presente caso. A los efectos de ordenar su resolucion cabe
recordar, sin embargo, que este Tribunal ha insistido en que el control juridico de este
requisito no debe suplantar a los 6rganos constitucionales que intervienen en la apro-
bacion y convalidacion de los Reales decretos-Leyes, en la necesidad de hacer una valo-
racion de conjunto de las circunstancias que rodean al caso, asi como en la considera-
cion del requisito de la existencia de una situacion de urgencia que el Gobierno pretende
afrontar a través del Decreto-Ley, y de una «conexion de sentido» entre esta situacion y
las propias medidas contenidas en el mismo (...).

Como se deriva de la Jurisprudencia constitucional relativa al supuesto de hecho
habilitante de los Decretos-Leyes, dos son los aspectos que tradicionalmente hemos habi-
litado desde la perspectiva constitucional: la presencia de una concreta situacion de
urgencia que el Gobierno pretende afrontar a través de esta fuente del Derecho, y la exis-
tencia de una «conexion de sentido» entre las concretas medidas adoptadas y tal situa-
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cion de urgencia. Aunque ambos aspectos estén intimamente ligados, su analisis por
separado facilita desde este punto de vista dogmatico la respuesta a las diversas consi-
deraciones hechas por las partes. De ahi que debamos examinar, en primer lugar, la
situacion de necesidad que se pretende afrontar con el Decreto-Ley y, con ella, su fun-
damentacion y el problema de su caracter previsible o no, para, a continuacion, abor-
dar el estudio de las diversas cuestiones relativas a las medidas concretamente impug-
nadas y a su conexidn de sentido con dicha situacion de necesidad (...)

Por lo que respecta a la «situacion de necesidad», este Tribunal ha sefialado reite-
radamente (STC 189/2005, de 7 de julio [RTC 2005, 189]) la exigencia de que el
Gobierno explicite de forma razonada los motivos que le impulsan a acudir a la figu-
ra del Decreto-Ley para dar respuesta a una determinada situacion. Ello no obstante los
limites que han presidido el control de este requisito nos han llevado tradicionalmente
a partir del propio preAmbulo del Decreto-Ley impugnado, del debate parlamentario de
convalidacion y de su propio expediente de elaboracion para valorar conjuntamente los
factores que han llevado al Gobierno a acudir a esta concreta fuente del derecho (...)”

Pues bien, es interesante traer a colacion la STC ndmero 68/2007
(Pleno), de 28 de marzo (RTC 68/2007, por la que estimandose integramente
sendos Recursos de Inconstitucionalidad planteados por la Junta de Andalu-
cia contra el Real Decreto-Ley 5/2002, de 24 de mayo [RCL 2002, 1360, 1479],
éste es declarado nulo, indicando el TC que

*(...) Hemos de concluir, por todo lo sefialado, que en el caso de la norma que ahora
se analiza el Gobierno no ha aportado ninguna justificacion que permita apreciar la
existencia de la situacion habilitante requerida por el articulo 86.1 CE (...). Los argu-
mentos que al respecto se utilizan en el Preambulo del Real Decreto-Ley no sélo resultan
marcadamente tedricos y abstractos, impidiendo con todo ello todo control de contraste
con la realidad, sino que, en buena medida, han sido matizados cuando no neutrali-
zados por la propia percepcion de la realidad transmitida por el Gobierno en el debate
parlamentario de convalidacion. Y, en todo caso, en ningin momento se ha justifica-
do cudles serian los perjuicios u obstaculos que, para la consecucion de los objetivos per-
seguidos, se seguirian de su tramitacion por el procedimiento legislativo parlamentario,
en su caso por el tramite de urgencia.”

Es cierto que este tribunal ha declarado que el Gobierno dispone de un
amplio margen de discrecionalidad politica en la apreciaciéon de la extraor-
dinaria y urgente necesidad, margen que no puede ser ignorado o descono-
cido en el ejercicio del control constitucional, por lo que el control que
corresponde al Tribunal Constitucional en este punto es un control externo, en el sen-
tido de que debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que corres-
ponde al Gobierno (...). Pero hemos afirmado al mismo tiempo que ello «no puede ser obs-
taculo para extender también el examen sobre la competencia habilitante al
conocimiento del Tribunal Constitucional, en cuanto sea necesario para garantizar un
uso del Decreto-Ley adecuado a la Constitucion (...). Es evidente que el concepto «extraor-
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dinaria y urgente necesidad» que se contiene en la Constitucion, no es, en modo algu-
no, una clausula o expresion vacia de significado dentro de la cual el 16gico margen de
apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente sin restriccion alguna, sino por
el contrario, la constatacion de un limite juridico de actuacion mediante Decretos-Leyes
(...). Y en este sentido, sin perjuicio del peso que en la apreciacion de lo que haya de con-
siderarse como caso de extraordinaria y urgente necesidad haya de concederse al juicio
puramente politico de los 6rganos a los que incumbe la direccion del Estado, en especial
en el caso de las actuaciones desarrolladas en los &mbitos de la politica social y econd-
mica, es, sin embargo, funcién propia de este Tribunal Constitucional «el aseguramiento
de estos limites, la garantia de que el ejercicio de esta facultad, como de cualquier otra,
los poderes se mueven dentro del marco trazado por la Constitucions, de forma que «el
TC podrd, en supuestos se uso abusivo o arbitrario, rechazar la definicion que los érga-
nos politicos hagan de una situacion determinada (...) y, en consecuencia, declarar la
inconstitucionalidad de un Decreto-Ley por inexistencia del presupuesto habilitante por
invasion de las facultades reservadas a las Cortes Generales por la Constitucion.

Una vez comprobado que, en el caso de la norma analizada, el Gobierno no ha
aportado ninguna justificacion que permita apreciar la concurrencia del presupuesto
habilitante requerido, no cabe sino estimar los recursos de inconstitucionalidad acu-
mulados, sin necesidad de entrar a analizar los restantes motivos de recurso, y declarar
inconstitucional y nulo el real decreto-Ley...”

A nuestro juicio, no s6lo deben tenerse muy en cuenta las consideraciones
gue ha venido realizando nuestro Tribunal Constitucional sobre los requisitos
que deben cumplir los Decretos-Leyes, en este nuevo camino que inicia el
Gobierno Autondmico, sino también las consideraciones que, desde un “control
interno”, ha venido realizando el “supremo” (que no tnico) Organo Consultivo
del Gobierno de la Nacidn, esto es, el Consejo de Estado. Asi, por ejemplo, trae-
mos a colacion el Dictamen, de 10 de marzo de 2005, Ref. 371/2005, que emi-
ti6 el Consejo sobre el Proyecto de Real Decreto-Ley de Reformas Urgentes para
el impulso de la productividad, en el que el Organo Consultivo sefial6

“(...) Il. Tramitacion.—

Respecto de la tramitacion del proyecto constan en el expediente —y asi se recoge en los
antecedentes— la version definitiva del proyecto sometido a consulta, las memorias justi-
ficativa y econémica que lo acompafian y el informe sobre el impacto por razén de género.

(...) Ha de sefialarse que, aunque se han cumplido las exigencias imprescindibles
en cuanto a la tramitacion, la memoria justificativa omite cualquier consideracion deta-
llada sobre el contenido del proyecto, limitandose a reproducir las afirmaciones que figu-
ran en el predmbulo, con alguna precisién adicional, y no entrando a examinar la regu-
lacion sustantiva proyectada.

Por ultimo y puesto que las medidas proyectadas puedan afectar a la distribucion
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas hubiera sido conveniente
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haber dado audiencia a éstas. Y también se echa en falta la intervencién de otros Minis-
terios —piénsese, por ejemplo, en el Ministerio de Justicia, habida cuenta de que una
parte de la regulacion proyectada afecta a materia concursal— y de drganos especial-
mente cualificados en atencion a las materias afectadas, como el Banco de Espafa, la
Comision Nacional del Mercado de Valores o la Comision Nacional de la Energia.

I11. Sobre la suficiencia del rango de la norma.—

(...) Pues bien, es preciso examinar si respecto de las modificaciones propuestas con-
curre el presupuesto habilitante que exige el articulo 86.1 de la Constitucion. En este sen-
tido, el Tribunal Constitucional ha sefialado que “la extraordinaria y urgente necesi-
dad”, por mas que deba ser apreciada en principio por el Gobierno en cada caso, no es
una expresion vacia de significado, sino que cuenta con limites juridicos cuyo asegu-
ramiento, en Ultima instancia, corresponde al propio Tribunal Constitucional (...).

Asi, ha afirmado el citado Tribunal que, si bien en la apreciacion de la situacion
de extraordinaria y urgente necesidad juega un papel decisivo el juicio puramente poli-
tico de los 6rganos a los que incumbe la direccion del Estado, ello no significa que el
Gobierno pueda actuar sin restriccion alguna. Existen, pues, unos limites juridicos a
la utilizacion del Real Decreto-Ley y, por consiguiente, es posible, en supuestos de uso
abusivo o arbitrario, rechazar la definicion que los drganos politicos hagan de una situa-
cidn determinada y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad de un Decreto-
Ley por inexistencia del presupuesto habilitante por invasion de las facultades reservadas
a las Cortes Generales.

Por otra parte, también ha exigido el Alto tribunal que la situacion de extraordi-
naria y urgente necesidad sea explicita y razonada, y que exista una conexién de sen-
tido o relacion de adecuacion entre la situacion asi definida y las medidas que se adop-
tan (SSTC 29/1982, 182/1987 y 137/2003).

Con arreglo a las anteriores consideraciones son dos los aspectos a examinar. En pri-
mer lugar, es necesario examinar si concurre una situacion de extraordinaria y urgen-
te necesidad respecto de cada una de las reformas previstas.

Como se ha hecho constar en antecedentes, esta circunstancia viene justificada en
el predmbulo para cada uno de los distintos tipos de medidas que se adoptan (...) En
lineas generales, cabe afirmar que en todos los supuestos descritos parecen concurrir cir-
cunstancias que pudieran aconsejar la incorporacion al ordenamiento interno, en el
plazo mas breve posible, de las medidas proyectadas, aunque en ocasiones la justifica-
cion apuntada en el preambulo resulte excesivamente genérica.

En segundo lugar, hay que determinar si existe una relacion de adecuacion entre
dicha situacion y las medidas adoptadas. En este sentido, puede afirmarse que existe tal
relacion entre las diversas situaciones que concretan en el presente caso el presupuesto
habilitante y el contenido de la norma, el cual se cifie a adoptar las medidas que se han
estimado necesarias para cumplir los objetivos perseguidos.
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No obstante, dada la radical provisionalidad que caracteriza a los Reales Decretos-
Leyes y dado que las soluciones adoptadas en la norma proyectada demandan una pro-
yeccion de permanencia incompatible con dicha provisionalidad, considera el Consgjo
de Estado que debiera hacerse uso de la posibilidad recogida en el articulo 86.3 de la CE,
para la tramitacion del texto consultado como proyecto de ley (...)...

La disposicion proyectada afecta, en mayor o en menor medida, a varias disposi-
ciones normativas (...) el Consejo de Estado ha puesto de manifiesto su preocupacion por
la creciente fragmentacion del ordenamiento juridico. En este sentido se ha aconsejado
que la modificacion de cada norma tenga su propia sede y que se evite, en la medida de
lo posible, la reforma de varias disposiciones en un Unico texto normativo; circunstan-
cia esta Ultima que contribuye a aumentar la dispersion normativa y, desde luego, no
facilita la localizacion y aplicacion de unas normas que tienen como destinatarios prin-
cipales, no sélo a autoridades, funcionarios y profesionales del Derecho, sino también a
una pluralidad de sujetos, entre los que cabe mencionar, por lo que a este caso se refie-
re, los clientes y operadores de los mercados financieros y de los mercados energéticos y los
contratistas. Como se afirmaba en el Dictamen de 22 de diciembre de 1994 (expedien-
te 2.145/94) «el Consejo de Estado en pleno considera preocupante la presente tendencia
a acentuar la fragmentariedad del Derecho mediante técnicas legislativas como la uti-
lizada en el presente caso.

Los objetivos constitucionales de “consolidar un Estado de Derecho, que asegure el
imperio de la Ley” (predmbulo de la CE) y la garantia del principio de legalidad y de
seguridad juridica (articulo 9.3) apuntan a la inesquivable necesidad de preservar, en
todo lo posible, la claridad, unidad y estabilidad del ordenamiento para que, al poder
ser mejor conocido, pueda resultar debidamente cumplido.

Esta exigencia se acentUa en las regulaciones con rango legal de instituciones social
0 econémicamente relevantes, como es el caso de los sequros privados y su supervision
administrativa» y estas consideraciones son igualmente aplicables al proyecto que ahora
se dictamina: aungue se ha intentado dotar al proyecto de cierta coherencia, ordenan-
do su contenido bajo una rubrica comun (tan genérica como la de reformas urgentes
para el impulso a la productividad™) y atendiendo a las materias afectadas, ha de valo-
rarse negativamente una técnica normativa como la empleada en este proyecto de real
Decreto-Ley (...)"...

2. Necesidad justificadora de los Decretos-Leyes

Lo primero que hay que decir es que la necesidad justificadora de los
Decretos-Leyes no se puede entender como una necesidad absoluta que
suponga un peligro grave para el sistema constitucional o para el orden publi-
co entendido como normal ejercicio de los derechos fundamentales y liber-
tades publicas y normal funcionamiento de los servicios publicos, sino que hay
que entenderlo con mayor amplitud como necesidad relativa respecto de
situaciones concretas de los objetivos gubernamentales, que, por razones difi-
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ciles de prever, requieren una accion normativa inmediata en un plazo més
breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento de urgencia
para la tramitacion parlamentaria de las leyes.

Apoyan esta interpretacion dos tipos de consideraciones: por una parte,
el que nuestra Constitucién separe el tratamiento de las situaciones, que pue-
dan considerarse como de extraordinaria y urgente necesidad, que den lugar
a estados de alarma, excepcion y sitio que define el articulo 116 CE, y que
regule, en cambio, en otra sede sistematica diferente de la necesidad justifi-
cadora de los Decretos-Leyes; y, por otra parte, el hecho de que el ambito de
actuacion del Decreto-Ley como instrumento normativo no se defina de
manera positiva, sino que se restrinja de modo negativo mediante una lista de
excepciones. (SSTC 2371993, de 21 de enero [RTC 1993, 23] y 225/1993, de
8 de julio [RTC 1993, 225])

3. Ambito de regulacién y materias excluidas

“Los Decretos Leyes no podran afectar a los derechos, deberes y libertades
de los ciudadanos regulados en el Titulo I CE”

Una interpretacion del articulo 86.1 que lleve en este punto a una res-
triccion de lo que dice su letra, para reducir el @mbito de la limitacion de
modo que se hagan coincidir las menciones referentes a los derechos y liber-
tades con la materia reservada a Ley Organica, tal como define el articulo 81.1
CE, con trascendencia también para la legislacion delegada, aunque implica
un esfuerzo hermenéutico que no deja de contar con algunos apoyos, no es
conciliable con una interpretacién vinculada a unos canones atentos no sélo
al propio sentido literal del precepto, sino, ademas, a un analisis comparati-
vo con los otros articulos (81 y 82) y a lo expuesto en nuestra sentencia de 4
de febrero de 1983, en la que, a proposito del articulo 31 de la CE, situado en
la misma secciéon que el articulo 33 ahora invocado, el criterio adoptado no
fue el de la coextension de los articulos 81.1y 86.1 de la CE. Por otra parte,
la tesis partidaria de una expansién de la limitacién contenida en el articulo
86.1 de la CE se sustenta en una idea tan restrictiva del Decreto Ley que lleva
en su seno el vaciamiento de la figura y la hace inservible para regular con
mayor o menor incidencia cualquier aspecto concerniente a las materias
incluidas en el titulo | de la CE sin més base interpretativa que el otorga-
miento al verbo “afectar” de un contenido literal amplisimo; como con tan
exigua base se conduce a la inutilidad absoluta del decreto ley, pues es dificil
imaginar alguno cuyo contenido no afectase a algin derecho comprendido
en el titulo 1, es claro que tal interpretacion, facilmente reducible “ad absur-
dum”, tampoco puede ser aceptada, ni la acept6é el Tribunal en su Sentencia
de 4 de febrero de 1983 (...). Entre unay otra lineas, interpretativas ambas,
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por extremas, rechazables, la clausula restrictiva del articulo 86.1 de la CE «no
podréan afectar» debe ser entendida de modo tal que ni reduzca a la nada el
decreto ley, que es un instrumento normativo previsto por la CE, del que es
posible hacer uso para dar respuesta a las perspectivas cambiantes de la vida
actual, ni permita que por decreto-ley se regule el régimen general de los
derechos, deberes y libertades del Titulo I, ni dé pie para que por decreto-Ley,
se vaya en contra del contenido o elementos esenciales de alguno de tales
derechos.

"No podran afectar al ordenamiento de instituciones bdsicas del Estado”

Que el Gobierno y la Administracion del Estado son “instituciones basi-
cas del Estado”, en el sentido del articulo 86.1 de la Constitucion, no cabe
duda. Si por tales instituciones se entiende aquellas organizaciones publicas
sancionadas en el propio texto constitucional cuya regulacién reclama una
Ley, el Gobierno y la Administracion Publica entran en dicho concepto.

Ocurre, sin embargo, como ya hemos tenido ocasion de sefialar, que el
Gobierno, como tal, no es objeto de regulacion por parte del Decreto-Ley
impugnado, que se refiere exclusivamente a la organizacién departamental de
la Administracion Central del Estado. Esta si que es, desde luego, objeto de
regulacién por dicho Decreto-Ley. De ahi que quepa plantearse, en efecto, si
aquél cae bajo la prohibicién que en punto a las instituciones basicas del Esta-
do se contiene en el articulo 86.1 de la CE: Que no afecte al ordenamiento de
tales instituciones.

Si por “afectar” hubiera de entenderse cualquier forma de incidencia en
el ordenamiento de las instituciones antes dichas y, en concreto, en el de
la Administracion del Estado, el Decreto-Ley impugnado seria inconstitucio-
nal. No lo es, sin embargo, si se parte de la interpretaciéon que del término
“afectar” ha hecho este tribunal en la sentencia nimero 111/1983, de 2 de
diciembre.

Aunque referida a otra limitacion material del ambito del Decreto-Ley —
concretamente, la del ordenamiento de los “derechos, deberes y libertades de
los ciudadanos regulados en el Titulo”—, la doctrina anterior es “mutatis
mutandis” igualmente aplicable a la limitacion relativa al ordenamiento de las
instituciones basicas del Estado. La prohibicién constitucional haria referen-
cia en este supuesto a los elementos estructurales, esenciales o generales de
la organizacién y funcionamiento de las instituciones estatales basicas, pero
no, en cambio, a cualesquiera otros aspectos accidentales o singulares de las
mismas. Definido en estos términos el alcance de la limitacion del articulo 86
CE, es claro que una regulacion como la contenida en el Decreto-Ley impug-
nado no vulnera el mencionado limite material en la medida en que no es
general y no sienta tampoco las lineas esenciales de la organizacién de la
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Administracion del Estado, sino que se limita a regular aspectos parciales y
concretos de una parte muy reducida del ordenamiento de la institucién en
cuestion. Otra cosa seria si el repetido Decreto-Ley hubiese regulado en tér-
minos mas amplios y generales la organizacion y el funcionamiento de la
Administracién del Estado (STC 60/1986, de 20 de mayo, [RTC 1986, 60]).

"No podran afectar al régimen de las Comunidades Auténomas”

Esta limitacién del articulo 86.2, debe interpretarse en el sentido de que
el Decreto-Ley no puede afectar al régimen juridico constitucional de las
Comunidades Auténomas, incluida la posicion institucional que les otorga la
Constitucion, es decir, en el sentido de que el Decreto-Ley no puede regular
el objeto propio de aquellas leyes que, de acuerdo con el articulo 28.1 de la
LOTC, sirven de parametro para enjuiciar la constitucionalidad de las demas;
es decir, por lo que aqui interesa, el ambito que la Constitucion reserva a
determinadas leyes para delimitar las competencias del Estado y las diferen-
tes Comunidades Autbnomas o para regular o armonizar el ejercicio de las
competencias de éstas. (...) El Decreto Ley puede regular materias en las que
una Comunidad Auténoma tenga competencias: l0s supuestos de compe-
tencias compartidas (STC 29/1986, de 20 de febrero, [RTC 1986, 29])

El articulo 86.1 de la CE utiliza un término “régimen de las Comunidades
Autonomas” mas extenso y comprensivo que el mero de “Estatuto de Auto-
nomia” (...) Més alla de ese “régimen constitucional” en el campo normativo
de los Decretos Leyes se corresponde con la competencia legislativa del Esta-
do, no existe obstaculo constitucional alguno para que el Decreto-Ley, en el
ambito de la competencia legislativa del Estado, pueda regular materias en las
gue una Comunidad Auténoma tenga competencias, pero en las que incida
una competencia legislativa del Estado, siempre que esa regulacién no tenga
como fin atribuir competencias o delimitar positivamente la esfera de com-
petencias de las Comunidades Autonomas (STC 2371993, de 21 de enero,
[RTC 1993, 23]).

III. Requisitos formales

De forma genérica y para los que son elaborados por el Gobierno de la
Nacion son los contemplados en el articulo 86 de la CE y normativa estatal
concordante. Ahora bien, para la elaboracién de los Decretos leyes Autoné-
micos habra que estar a lo dispuesto en el articulo 44 del EEAA (LO 5/07) sin
que sea tan clara la aplicacion directa y si supletoria, pero con cautelas, del
articulo 26 del Decreto Legislativo 1/2001, de 3 de julio, por el que se aprue-
ba el TR de la Ley del Presidente y del Gobierno de Aragon, ya que, tal y como
ha declarado el TC en su ST 182/1997
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(...) “el articulo 86 CE habilita, desde luego, al Gobierno para dictar, mediante De-
creto Ley, normas con fuerza de Ley, pero en la medida en que ello supone la sustitucion
del Parlamento (se sustituye la Institucion del “Parlamento” por la de “Cortes de Aragon”
y la de “Gobierno” por “Gobierno Autonémico”, y la STC es perfectamente “aplicable” al
supuesto concreto que nos ocupa) por el Gobierno, constituye una excepcion al procedi-
miento legislativo ordinario y a la participacion de las minorias que éste dispensa (...)".

Con base en el articulo 149.3 de la CE, y precisamente por la ausencia de
regulacion en nuestro Ordenamiento Juridico Autonémico sobre el proce-
dimiento administrativo a seguir en la elaboracion de los anteproyectos de
decretos-leyes, podrian seguirse, con las adaptaciones necesarias a nuestra
Organizacion Administrativa y de forma supletoria, la regulacion estatal. Fije-
se, a mayor abundamiento, que el articulo 22 de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, de Organizacién, Competencia y Funcionamiento del Gobierno,
no recoge la iniciativa legislativa por via del Decreto-Ley, lo que no hace sino
confirmar lo sefalado por el TC sobre el caracter “excepcional” de la elabo-
racion de este instrumento normativo y que constituye, per se, una excepcion
al procedimiento legislativo ordinario. (También deberian tenerse en cuen-
ta, eso si, a efectos meramente ilustrativos y para los tramites fijados en los
numeros 2 y 3 del articulo 44 del EEAA, las previsiones del articulo 151 del
Reglamento del Congreso de los Diputados, ante la ausencia de regulacion
(por razones obvias) sobre la materia en el Reglamento de las Cortes de Ara-
gén, de 26 de junio de 1997 (BOA de 9 de julio de 1997). Ahora bien, debe
sefalarse que en el reciente camino iniciado por nuestra Comunidad Auté6-
noma, y ante la problematica planteada anteriormente, se public6 en el Bole-
tin Oficial de las Cortes de Aragon (NUmero 26, de 17 de diciembre de 2007),
la Resolucién Interpretativa (de 14 de diciembre de 2007) de la Presidencia
de las Cortes Aragonesas, que dispuso:

(...) “El actual Reglamento de las Cortes de Aragon, de 26 de junio de 1997, no
prevé especificamente el procedimiento para la convalidacion o derogacion de un decre-
to-ley (aunque pueda acudirse a la disciplina de los debates de totalidad) ni articula la
posibilidad de tramitarlo como proyecto de ley porque la regulacion de este tipo de dis-
posiciones normativas ha sido una novedad introducida por la reforma del Estatuto de
Autonomia, recientemente aprobada. A la vista de la inexistencia de procedimiento, sobre
todo para hacer valer las solicitudes de tramitacion de los decretos-leyes como proyectos
de ley, se hace necesario colmar esta laguna y asi, de conformidad con lo establecido en
el articulo 30.3 del Reglamento de la Camara y con el parecer favorable de la Mesa y de
la Junta de Portavoces,

DISPONGO

Articulo 1.— el debate y la votacion sobre la convalidacion o derogacion de un decre-
to-ley, de conformidad con el Estatuto de Autonomia, debe celebrarse en el pleno del par-
lamento o en la Diputacion Permanente, en el plazo de treinta dias a partir de su publi-
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cacion. La inclusion de un decreto-ley en el orden del dia de una sesion puede realizarse
tan pronto como haya sido publicada en el Boletin Oficial de Aragon.

Articulo 2.— El procedimiento para la convalidacion o derogacion de un decreto-ley,
tanto en el Pleno de la cdmara como en la Diputacién permanente, se ajustara a los
siguientes términos:

1° Un miembro del Gobierno expondra en la Camara las razones que han obliga-
do a su promulgacion, indicandose a continuacién un debate de los calificados de tota-
lidad.

2° En la votacion siguiente, los votos afirmativos se entenderan favorables a la con-
validacién y los negativos favorables a la derogacion.

Articulo 3.— Convalidado un decreto-ley, el Presidente de las Cortes de Aragon pre-
guntara si algn grupo parlamentario solicita que se tramite como proyecto de ley. En
caso afirmativo, la solicitud se someterd, sin debate, a la consideracion de la Camara.
Si el resultado de la votacion fuese favorable, la mesa tramitara el correspondiente pro-
yecto de ley por procedimiento de urgencia, sin que puedan presentarse enmiendas de tota-
lidad que postulen su devolucién.

Articulo 4.— La Diputacion Permanente podra, en su caso, tramitar como proyec-
to de ley por procedimiento de urgencia los decretos-leyes que apruebe el Gobierno duran-
te los periodos en que las Cortes estén disueltas.

Articulo 5.— El acuerdo de convalidacion o derogacion de un decreto-ley se publi-
cara en el BOA”.

En el procedimiento “administrativo” de elaboracion, seria necesaria la
intervencion, entre otros Organos de la Comunidad Auténoma de Aragén, de
la Direccion General de Servicios Juridicos: Efectivamente, los articulos 1y 3.3
a) del Decreto 167/1985, de 19 de diciembre, de la Diputacién General de
Aragon, por el que se Regula la Organizacién y Funcionamiento de la Asesoria
Juridica determinan la competencia objetiva de la Direccion General de los
Servicios Juridicos, adscrita al Departamento de Presidencia (Articulos 1.1),
3.1d) y 12 del Decreto 224/2007, de 18 de septiembre de 2007, del Gobier-
no de Aragén, de Estructura Organica del Departamento de Presidencia para
emitir Informe, en el ejercicio de la funcion consultiva que tiene legalmente
atribuida (Nota: En el ambito de la Administracion del Estado, la misma fun-
cion tiene encomendada la Abogacia General del Estado-Direccion del Ser-
vicio Juridico del Estado a través de las diferentes Abogacias del Estado, con-
forme determina la Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica
al Estado e Instituciones Publicas (BOE n°285, de 28 de noviembre) y Real
Decreto 997/2003, de 25 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Ser-
vicio Juridico del Estado (BOE n°188, de 7 de agosto), aplicables de forma
supletoria, en el ejercicio de la funcidén consultiva, a los Servicios Juridicos de
las Comunidades Auténomas (articulo 149.3 CE)), por medio de los Letrados
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de la Comunidad Auténoma, sobre los “Anteproyectos de Ley” (Nota: Por razo-
nes obvias, ni el Decreto 167/1985, ni el TRLPGA, hablan de “Anteproyectos y/0
Proyectos de DECRETOS-LEYES”, pues ha sido la entrada en vigor de la Ley
Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Aragén 823 de abril de 2007) la que ha permitido, por primera vez en nues-
tra historia “Autondémica” que el Gobierno de Aragdn emplee esta técnica
normativa que tradicionalmente utilizaba (y utiliza) el Gobierno de la Nacion
de forma excepcional) que hayan de someterse a la aprobacion del Gobierno
Autonomico (terminologia acorde con las previsiones establecidas en el vigen-
te Texto Refundido de la Ley del Presidente y del Gobierno de Aragon, apro-
bado por Decreto Legislativo 1/2001, de 3 de julio, del Gobierno de Aragén,
publicado en el BOA n° 86, de 20 de julio de 2001, en adelante TRLPGA), sin
perjuicio de la superior funcion consultiva que realiza la Comision Juridica
Asesora del Gobierno de Aragon (futuro “Consejo Consultivo de Aragon, arti-
culo 58 y Disposicion Transitoria Tercera del EEAA) en los términos que regu-
la el Titulo VI del Decreto Legislativo 172001, de 3 de julio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley del Presidente y del Gobierno de Ara-
gon y el Decreto 132/1996, de 11 de junio, por el que se aprueba el Regla-
mento de Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora.

El Informe seria preceptivo y no vinculante, luego debe ser recabado (y
asi ha sido en la novedosa via normativa iniciada por el Gobierno de Aragon)
por expresa exigencia del Ordenamiento Juridico (articulo 3.3 a) del Decre-
to 167/1985) y el Organo Solicitante no estaria sujeto en modo alguno al con-
tenido del mismo, pudiendo atenerse o apartarse de él, con la Unica exigen-
cia de motivar [articulo 54.1 c), de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun, en adelante LRJIAAPP-PAC] el correspondiente acuerdo
resolutorio.

Con relacion a los limites “materiales” que establece el articulo 44.1 del
EEAA de Arag6n, vemos como coinciden con los previstos en el articulo 86 de
la CE: Asi los Decretos-Leyes Autondmicos no pueden:

1.— Desarrollar los derechos, deberes y libertades de los aragoneses: Es decir, no
cabe desarrollar por Decreto-Ley los derechos y deberes regulados en los Capi-
tulos I y Il del Titulo | del EEAA'y, por remision expresa del articulo 11.1 del
EEAA, los derechos, deberes y libertades establecidos en el Titulo | de la CE
(con las matizaciones que al respecto ha venido estableciendo el Tribunal
Constitucional, y que han sido expuestas con anterioridad);

2.— Desarrollar las instituciones reguladas en el Titulo Il del EEAA: Siendo éstas,
las Cortes de Aragon (articulos 33-45), el Presidente (articulos 46-53), el Gobier-
no de Aragén (articulos 53-58) y el Justicia de Aragon (articulos 59 y 60);
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3.— Tener por objeto el régimen electoral.

4.— Tener por objeto los Tributos: Esta concreta limitacion material conteni-
da en nuestro Estatuto de Autonomia, no aparece “expresamente” recogida
en el articulo 86 de la CE. En la Ley 58/2003, de 27 de diciembre, General Tri-
butaria, no se recepciona el Decreto-Ley entre las fuentes productoras de nor-
mas tributarias, extremo que ha venido a avivar el debate doctrinal sobre la
admisibilidad o no de este instrumento normativo en el Derecho Tributario.
El origen de esta incertidumbre esta en el propio articulo 86 de la CE cuan-
do sefiala que “no podran afectar a los derechos, deberes y libertades de los ciudada-
nos regulados en el Titulo 1”, pues debe tenerse en cuenta que el deber de con-
tribuir esta regulado precisamente en el Titulo | de la CE.

Nuestro Tribunal Constitucional ha resuelto la cuestion relacionando la
interdiccidn con el principio de legalidad, en la medida que en el sistema
Constitucional no rige de forma absoluta el principio de legalidad. La inter-
diccion del Decreto-Ley hecha por la CE en el articulo 86 afecta al deber de
contribuir, pero lo hace en los términos en que este deber esta previsto y regu-
lado por el articulo 31 de la CE. El Decreto-Ley no podra cambiar los princi-
pios basicos de este deber que es lo Unico que regula el citado precepto de la
Ley Fundamental: generalidad y capacidad econdmica en relacion con los
contribuyentes y justicia, igualdad, progresividad y no confiscatoriedad en rela-
cion con el Sistema Tributario. A nuestro juicio, no se puede afectar a los
cimientos tributarios con la utilizacion de un Decreto-Ley.

En nuestro sistema Constitucional, en el que incluimos nuestro Estatuto
de Autonomia, insistimos, no rige de manera absoluta el principio de legali-
dad para todo lo atinente a la materia tributaria y que esta reserva de Ley (arti-
culo 8 LGT) se limita a la creacién de los tributos y a su esencial configura-
cién, dentro de la cual puede genéricamente situarse el establecimiento de
exenciones y bonificaciones tributarias, pero no cualquier otra regulacién de
ellas, ni la supresion de las exenciones o su reduccion o la de las bonifica-
ciones, porque esto ultimo constituiria alteracion de los elementos esenciales
del tributo. El articulo 31 de la CE establece que sélo podran establecerse
prestaciones personales o patrimoniales de caracter publico con arreglo a la
ley, articulo que en lo que ahora nos interesa, debe ponerse en relacion con
los articulos 103 y 105 de nuestro Estatuto de Autonomia. Es acertada la cita
expresa de los tributos que realiza nuestro Estatuto de Autonomia como limi-
te material sobre el que no podra utilizarse el Decreto-Ley, pero la limitacion
no es absoluta porque aspectos concretos de las normas tributarias autono-
micas si que podran afectarse por esta norma con fuerza de Ley emanada del
Gobierno (aspectos concretos que no podran referirse a los limites que ha ido
fijando el TC, y que esta recogidos en nuestro Estatuto en el articulo 103.1y
105). Debe recordarse que, con base en el articulo 133 de la CE, la potestad
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originaria de establecer tributos corresponde en exclusiva al Estado, median-
te ley. Las Comunidades Auténomas tienen potestad tributaria propia reco-
nocida, entre otros, en los articulos 153.2 de la CE, 105 del EEAA de Aragon
y 6 de la LOFCA. Sin embargo, la potestad tributaria de las Comunidades
Auténomas no se configura constitucionalmente con un caracter absoluto,
sino que aparece sometida a limites intrinsecos y extrinsecos que no son
incompatibles con el reconocimiento de la realidad constitucional de las
Haciendas Autondmicas, entre cuyos limites, algunos son consecuencia de la
articulacién del ambito competencial —material y financiero— correspon-
diente al Estado y a las Comunidades Autbnomas. Asi, la subordinacion a los
principios proclamados por el articulo 156.1 de la CE a los que hay que afa-
dir los que resultan respecto de los impuestos propios de las Comunidades
Auténomas de los articulos 157.2 de la CEy 6 y 9 de la LOFCA.

Atendida la conexion entre el principio de reserva de ley y la configura-
cidn dada al Decreto-Ley, podriamos concluir en la posible utilizacion del
Decreto-Ley en la regulacion de agquellos aspectos tributarios no cubiertos por
el principio de reserva de ley, es decir, en la regulacién de todos los aspectos
tributarios, exclusion hecha del establecimiento de tributos y de la concesion
de beneficios tributarios que afecten a los propios tributos, tributos que abar-
can las tasas, las contribuciones especiales y los impuestos. Sin embargo, el Tri-
bunal Constitucional, tras la STC de 28 de octubre de 1997 (STC 182/1997)
ha introducido una matizacion basica en la Doctrina mantenida por él ante-
riormente: Se matiza explicitamente la doctrina de este Tribunal sobre el sen-
tido y alcance de los limites del Decreto-Ley cuando recae sobre materia tri-
butaria. Si hasta esta Sentencia se adoptaba un criterio meramente formal, la
misma abandona dicho criterio y adopta un criterio material y sustancial, de
acuerdo con el cual se reputara que un Decreto-ley no puede llevar a cabo una
intervencién o innovacidon normativa que, por su entidad cualitativa o cuan-
titativa, altere sensiblemente la posicion del obligado a contribuir segin su
capacidad econémica en el conjunto del sistema tributario. Habra que ver en
cada caso, en qué tributo concreto incide el Decreto-Ley, constatando su natu-
raleza, estructuray la funcion que cumple dentro del conjunto del sistema tri-
butario, asi como el grado o medida en que interviene el principio de capa-
cidad economica, qué elementos del mismo —esenciales 0 no— resultan
alterados por este excepcional modo de produccion normativay, en fin, cuél
es la naturaleza y alcance de la concreta regulacion de que se trate. Habra que
ver si el Decreto-ley afecta al contenido esencial del deber de contribuir, en
cuyo caso sera inconstitucional (En parecidos términos se manifiesta el TC en
STC 10872004, de 30 de junio)

5.— Tener por objeto el Presupuesto de la Comunidad Autonoma: Tam-
poco aparece “expresamente” este limite material en la CE para los Decretos-
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leyes elaborados por el Gobierno de la Nacion. Ahora bien, el articulo 31.2 de
la CE sefiala que “el gasto publico realizard una asignacion equitativa de los recur-
s0s publicos y su programacion y ejecucion responderan a los criterios de eficiencia y eco-
nomia” y siendo que los Presupuestos Generales del Estado constituyen la
expresion cifrada, conjunta y sistematica de los derechos y obligaciones a liqui-
dar durante el ejercicio por cada uno de los 6rganos y entidades que forman
parte del sector publico estatal (articulo 32 de la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre), no hay duda de la limitacion Constitucional, al menos parcial, a
gue por Decreto Ley se regulen los Presupuestos Generales del Estado. Es
decir, la limitacion que ahora recoge expresamente el EEAA de Aragdn, ya
estaba implicita (en parte) en la referencia al Titulo | que hace el articulo 86
de la CE, porque el articulo 31.2 esta dentro de ese Titulo; y decimos en parte
porgue es el articulo 134 de la CE el que recoge el régimen de elaboracion de
los Presupuestos Generales del Estado, y este articulo no se encuentra entre
las materias excluidas al decreto-ley que tasa el articulo 86 de la CE.

El hecho de que el Estatuto cite expresamente de forma muy genérica
que el Presupuesto de la Comunidad Autonoma no puede ser regulado por
Decreto-Ley puede interpretarse de dos formas: Literalmente, de manera que
nada de lo que constituya “Presupuesto” de la Comunidad Auténoma pueda
ser tratado por medio de este instrumento normativo, entendiendo el “pre-
supuesto” autonémico como la expresion cifrada, conjunta y sistematica de las
obligaciones que, como méaximo se podran reconocer y de los derechos que
se prevean liquidar por parte de la misma y de sus entidades y organismos
(articulo 32 del Decreto Legislativo 1/2000, de 29 de junio, del Gobierno de
Aragoén, por el que se aprueba el Texto refundido de la ley de la Hacienda de
la Comunidad Autébnoma de Aragén), prohibicidn que alcanzaria al articulo
111 del EEAA; o de una forma no tan radical, permitiendo que algunos ele-
mentos de caracter presupuestario puedan ser regulados por este instrumento
normativo.

Debemos tener en cuenta que la Constitucién consagra el principio de
reserva de Ley en materia financiera, al disponer la aprobacion del Presu-
puesto por las Cortes, insistiendo en la posicién preeminente del legislativo en
el disefio de la Hacienda Publica, al recaer sobre el mismo érgano la apro-
bacién de los gastos publicos (articulo 134 CE), el establecimiento de tribu-
tos (articulo 133) y la regulacion del crédito publico (articulo 135) y de los
ingresos patrimoniales (articulo 132). El Presupuesto es un instituto plena-
mente constitucional, en cuyo seno se refleja el equilibrio y la separacion de
poderes. Asi lo preceptla el articulo 134.1° de la CE, atribuyendo al Gobier-
no la elaboracién y la ejecucion, y al legislativo su aprobacion, lo que se com-
pleta con el control bajo la dependencia de las Cortes generales previsto en
el articulo 136 CE... Esta division, también se encuentra reflejada y consagrada
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en nuestro Ordenamiento Juridico Autonémico (articulos 33y 41 del Estatuto
de Autonomia). En tal medida, el Presupuesto Autonémico, al igual que el
estatal, es una norma atributiva de competencia, por cuanto al autorizar los
gastos, con su limite y destino, el legislador permite a la Administracion per-
seguir ciertas finalidades, pudiendo disponer de los fondos previstos para
ellas. A nuestro juicio, el Presupuesto de la Comunidad Auténoma constitu-
ye un limite formal y material al Decreto-ley, precisamente por el papel pre-
eminente del poder legislativo en el sistema financiero.

IV. DECRETOS-LEYES AUTONOMICOS

Hasta la fecha, dos han sido los Decretos Leyes elaborados por el Gobier-
no de Aragon:

El Decreto-Ley 1/2007, de 8 de mayo de Medidas urgentes para reparar
los dafios causados y las pérdidas producidas en el territorio de Aragon por las
inundaciones producidas por el desbordamiento en la cuenca del rio Ebro
durante la Gltima semana del mes de marzo y primera del mes de abril de
2007;

El Decreto-Ley 2/2007, de 4 de diciembre de Medidas urgentes para la
adaptacion del Ordenamiento Urbanistico a la Ley 8/2007, de 28 de mayo de
2007 (RCL 2007/1.200), de Suelo, garantias de sostenibilidad del planea-
miento urbanistico e impulso a las politicas activas de vivienda y suelo en la
Comunidad Auténoma de Aragon.

Asi, con relacion a este altimo, en el que esta Direccion General de Ser-
vicios Juridicos de la Comunidad Autbnoma de Aragon tuvo el honor de inter-
venir en el “procedimiento administrativo de elaboracion” emitiendo el pre-
ceptivo Informe Juridico, debe resefiarse que las Cortes de Aragon, en
Resolucion de 20 de diciembre de 2007 (BOA de 18 de enero de 2008, num.
7 [pag. 462]) dictaron el oportuno Acuerdo de Convalidacion del mismo,
Acuerdo cuyo tenor literal fue

“De conformidad con lo dispuesto en el articulo 44.2 del Estatuto de Autonomia de
Aragon, las Cortes de Aragon, en su sesion plenaria del dia de hoy, han acordado la con-
validacion del Decreto-Ley 2 7 2007, de 4 de diciembre, del gobierno de Aragdn, por el
que se establecen medidas urgentes para la adaptacion del ordenamiento urbanistico a
la Ley 8 7 2007, de 28 de mayo, de Suelo, garantias de sostenibilidad del planeamiento
urbanistico e impulso a las politicas activas de vivienda y suelo en la Comunidad Auté-
noma de Aragdn, publicado en el «Boletin Oficial de Aragén» namero 144, de 7 de
diciembre de 2007. Asimismo, y de conformidad con el namero 3 del mencionado arti-
culo 44 del Estatuto de Autonomia, han acordado su tramitacion como proyecto de ley.

Se ordena la publicacion para general conocimiento.”
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Una vez que el Gobierno de Aragén aprobé el Decreto-ley y fue publica-
do en el BOA, empez6 “a surtir” efectos en el Ordenamiento Juridico en el
gue provisionalmente se insertd como norma dotada con fuerzay valor de ley.
Seguidamente se sometié a debate y votacion por las Cortes de Aragén en el
plazo que sefala el EEAA.

La doble via que a estos efectos fiscalizadores prevé el articulo 44 del
EEAA, ha venido a decantarse en la breve practica parlamentaria en el senti-
do del necesario y previo pronunciamiento sobre la totalidad del Decreto-Ley.
Una vez que se convalidd, se ha posibilitado acudir a tramitarlo como un pro-
yecto de ley. El resultado final del procedimiento legislativo sera una ley for-
mal de las Cortes Aragonesas, que sustituira en el Ordenamiento Juridico, tras
su publicacién (Articulo 2 del Codigo Civil), al Decreto-Ley y cuya residen-
cialidad ante el TC es posible en los términos y con el alcance que tanto la
Constitucion, como el EEAAy la LOTC preven.

Por otro lado, entendemos que seria necesaria la modificacién del Decre-
to Legislativo 1/2001, de 3 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundi-
do de la Ley del Presidente y del Gobierno de Aragény el Reglamento de las
Cortes de Aragon, de 26 de junio de 1997 a los efectos de introducir las nue-
vas exigencias que lleva implicita este nuevo instrumento normativo con el
cuenta el Ejecutivo Autonémico.



