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INTRODUCCION.

En el presente trabajo abordamos una serie dz problemas que se plan-
tean en el Ordenamiento espanol vigente, problemas que no siempre coin-
ciden con los que la doctrina sz ha formulado (1). En primer lugar, por-

(1) Por ejemplo, debido a la ausencia de reconocimiento constitucional de la facultad
gubernativa de dictar «decrcti-legge» hasta 1948, los autores italianos se plantean el fun-
damento o causa de los mismos. Asi, pucde verse ¢cn SaxtT1 Romano, Sui decretilegge e lo
stato di assedio in occasione del terremoto di Messina e di Reggio-Calabria, «Rivista di
Diritte Publico», 1909, 1, 251 s:.; PErassi, Necessitate stato di necessita nella teoria domma-

41



JAVIER SALAS

que la institucién se perfila de modo diferente a como lo es en el Derecho
comparado o en el propio Derecho espaiiol anterior (2). En segundo
término, porque aqui no vamos a hacer un estudio genérico, conceptual,
del Decreto-Ley, abstrayéndonos de un determinado Ordenamiento ju-
ridico (3). Nuestras pretensiones no son dogmaticas, de teoria general,
sino que parten del problema. Esta, y no otra, es la idea directriz que guia
nuesiro trabajo.

Es un hecho de general observacién la frecuencia con que se dictan
Decretos-Leyes. Si éstos en principio respondsn, a tenor del articulo 13 de
la Ley de Cortes, a razones de guerra o urgencia, dado su numero cabe
ya sospechar, antes de entrar en el analisis empirico de cada caso, que no
s6lo aquéllas se toman en consideracién. De este modo lo que hubiese
podido ser una figura excepcional y extraordinaria se ha convertido en
«una de las mas sélidas y frecuentes de la actual actividad legislativa» (4).

Sirva de .ilustracion de lo que decimos el siguiente cuadro estadistico
de Decretos-Leyes para cuya agrupacién por afios hemos tomado la fecha
de sancién por el Jefe del Estado:

DECRETOS- DECRETOS-

ANOS LEYES ANOS LEYES
1943 ... oo o e e e 1 1951 ... ... o e 49
1944 .0 L 4 1952 ... ... 31
1945 ... oL oL 17 1953 ... .o 27
1946 ... .o st eee eer e el 22 1954 ... ... .o ool 43
1947 .0 oo e 31 1955 ... ... 62
1948 ... .. .. oo 23 1956 ... ... ... ..ol 45
1919 .. 0l e e e 33 1957 ... o e e 49
1950 ... e e e 45 1958 ... ... oo 24

tica della produzione giuridica, «Riv. Dir. Publ», 1917, I, 269 cs.; V. E. OrLaNDO, Ancora
dei decreti-legge, «Riv, Dir. Publ.», 1925, I, 209 ss.; O. RaNeLETTI, La potesta legislativa
del Governo, «Riv. Dir. Publ.y, 1926, 1, 165 ss.; OricoNg, Voz «Decreto-legge» en Nuovo
Digesto italiano, 1938, t. IV, 614 ss. Por su parte, la doctrina francesa discutia la consti-
tucionalidad de los «décrets-lois», dada la prohibicién establecida por el articulo 13 de la
Constitucién de 1946: «Unicamente la Asamblea Nacional vota la Ley, sin que pueda de-
legar este derecho». Ver sobre el problema Pinto: La loi du 17 aoit 1948, «Revue de
Droit Public», 1948, 352 ss.; Cuarus, La loi d’habilitation du 11 juillet 1953 et la question
des décrets-lois, «Rev. Dr. Publ.s, 1953, 954 ss.; DONNEbIEU DE VaBrEes, L'article 13 et
les décrets-lois. «Dalloz Chronique», 1953, 137 ss.

(2) Cir. la reseiia que hace GOMEZ-Acrso sobre los Decretos-Leyes en el Ordenamiento
espafiol hasta 1936: El ejercicio de la funcion legislativa por el Gobierno: Leyes delegadas
y Decretos-Leyes, en esta RevisTa, 6, 1951, 117 s.

(3) Desde el punto de vista de teoria general, vid. la obra de QuintERO, Los Decretos
con valor de Ley, Madrid, 1958.

(4) GascON HERNANDEZ, Problemas actuales del Decreto-Ley, en esta Revista, 153,
1954, 99.
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DECRETOS- DECRETOS-

ANOS LEYES Afkos LEYES
1959 .. Lol e e 21 1963 ... .. oo e e e 29
1960 ... ... o e e e el 23 1964 ... ... ... o e eee .l 23
1961 ... ... e e e 26 1965 ... ... .o e e e 16
1962 ... ... . el e 57

Ante la abundancia de Decretos-Leyes en nuestro Derecho cabe legitima-
mente preguntarse si se da en ellos siempre la urgencia. Es sobre todo una
cuestién de justificacién caso por caso.

Ahora bien, a la base de todo este planteamiento se encuentra una
aporia fundamental. Esta no es otra que la configuracién del Poder legis-
lativo. Segiin la perspectiva que se adopte en relacién con ella, la solucion
para los Decretos-Leves sera diferente. De ahi que pueda hablarse de la
utilidad o inutilidad de los mismos en Derecho espaiiol (5).

II

EL PODER LEGISLATIVO EN EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL
ESPANOL VIGENTE.

Empezando por la ultima de las cuestiones seiialadas, vamos a trazar
seguidamente a grandes rasgos, para justificar la tesis que mantengo, la
historia del Ordenamiento constitucional vigente desde 1936 hasta hoy.

A mi modo de ver, la competencia en materia legislativa a partir de
la Ley de 17 de julio de 1942 corresponde a las Cortes con el Jefe del
Estado. Es decir, no hay una exclusividad de facultades legislativas, como
se ha pretendido, en el Jefe del Estado, amparandose en una serie de dis-
posiciones dictadas en el periodo 1936-1939. No pueden seguir arrastran-
dose unas normas previstas para un tiempo determinado de emergencia y
excepcionalidad. Creo que es preciso extraer todas las consecuencias del
hecho de que nuestro Ordenamiento constitucional vigente no ha surgido
definitivamente en un momento dado, sino a través de un dilatado espa-
cio de tiempo.

Por Decreto de 24 de julio de 1936 se constituye una Junta de De-
fensa Nacional, que, como dispone el articulo inico, «asume todos los
Poderes del Estado». Superada la primera fase organizatoria, se sanciona

(5) Se pronuncia por lo segundo GascdN, Problemas, 106. consecuentemente con la
configuracién que del Poder legislativo hace.
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la asuncién de todos los poderes en la persona de un Jefe del Gobierno..
Asi viene a establecerlo el Decreto de la Presidencia de la Junta de De-
fensa Nacional de 29 de septiembre de 1936 (6).

La organizacién administrativa va a perfilarse con rasgos caracteristi-
cos en la Ley de 1 de octubre de 1936 (7). En modo alguno —declara la
Exposicién de Motivos— se trata de tomarla como definitiva, «aunque sea
anuncio de la permanente a establecerse». Se crea una Junta Técnica del
Estado, con sus correspondientes Comisiones, el cargo de Gobernador Ge-
neral, la Secretaria de Relaciones Exteriores v la General del Jefe del

Estado.

Hasta el 31 de enero de 1938 no apareceran mas Leyes en el Boletin
Oficial del Estado, dandose el nombre de Decreto-Ley a una serie de dis-
posiciones, forma ésta de expresién de voluntad que no se encuentra pre-
vista en la Ley de 1 de octubre citada, sino en el Reglamento (8) organico
v de procedimienio de la Presidencia de la Junta Técnica del Estado de
19 de noviembre de 1936 (9). «Las disposiciones que nazcan dz la Admi-
nistracion Central —dice su articulo 3.°— han de adopiar una de las siguien-
tes formas: a) Leyes: cuando se trate de regular materias que afecten a la
constitucién del Estado; b) Decretos-Leyes: en los casos en que deba ser
modificada la legislacién anteriormente establecida por una Ley, asi como
los nombramientos, ceses v concesion de honores, recompensas, etc., que
precisen de una Ley con arreglo a la legislacién vigentz» (10). Como se
ve, la distribucién por materias entre Leyes v Decretos-Leves no corres-

(6) Articulo 1.°: «En cumplimicnto de acucrdo adoptado por la Junta de Defensa
Nacional, sc nombra Jefe del Gobicrno del Estado espafiol al Excmo. Sr. General de Di-
vision D. Francisco Franco Bahamonde, quien asumir@ todos los poderes del nuevo
Estadon.

(7) Publicada en el Boletin Oficial del Estado el dia 2, con la firma del Jefe del
Estado. «A partir del Decreto de 29 de septiembre de 1936, que atribuye con cardcter per-
conal una plenitud de poder a quien se designa como Jefe del Gobierno. una situacién de
hecho, reconocida implicitamente por disposiciones posteriores, identificé esa Jefatura del
Gobierno con la Jefatura del Estado»: SAncuEz AcEsTa, Derecho constitucional comparado,
Madrid 1963, 487.

(8) Aprobado por el Jefc dc! Estado, pero con la firma solamente del Presidente de
la Junta Técnica de! Estado, F. DAviLa.

(9) Con anterioridad al Reglamento de 19 de noviembre de 1936 sc habian ya dictado
algunos Decretos-Leyes. Son los de 22 oclubre, 9 y 12 noviembre que, respectivamente,
declara en suspenso e] capitulo V de la Ley de Administracién y Coniabilidad del Estado
de 10 julio 1911, regula la circulacién de monedas de plata y dispone se proceda al estam-
pillado de los billctes del Banco de Espafia. El Reglamento viene, por tanto, a sancionar,
a reconocer, una realidad dispositiva ya establecida.

(10) En los apartados ¢, d v e se establece lo relativo a Decretos, Ordenes, Ordenes de
Comisién, etc. El articulo 4.2 dice que «la firma de los Decretos-Leyes y Decretos corres-
ponde al Jefe del Estado Espafiol».
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pondz a las lineas tradicionales (11). La Ley se reserva exclusivamente
para regular materias de caricter constitucional (12), mientras aqui el
Decreto-Ley no hace referencia a situaciones de necesidad o urgencia, sino
que se concreta como técnica derogatoria o modificativa de disposiciones
anteriores con rango de I.ey o precisadas de ésta «con arreglo a la legis-
lacién vigente».

A pesar de no ser esencial a la instituciéon la urgencia, puede encon-
trarse en algunos Decrelos-Leves de esta época, destacandose a veces la
provisionalidad, la vigencia temporal expresamente formulada (13), i
bien en ocasionzs, con la imprecisién de un «hasta que se disponga lo con-
tratio» (14). Senalemos, por ultimo. la eficacia retroactiva contra el prin-
cipio general de irretroactividad de las Leves, formulada en dos Decretos-
Leyes (15).

No obstante la previsién del Reglamento, no va a dictarse Lev alguna
hasta 1938. Con la ey de 30 de enero de este afio desaparece la distincién
entre Leyes v Decratos-T.eyes. Al Jefe del Estado sigue correspondiendo de
modo exclusivo la suprema potestad de dictar normas juridicas de caracter
general, y la divisién entre Laves v Decretos se referira fundamentalmente
a un criterio organico, estructural, del Fstado; criierio, puezs, de tipo ma-
terial, pero abstracto (16).

i11) CanNokLa Martinez, El orden de las Leves fundamentales de Espana desde la
perspectiva de la Ley de Sucesion. «Revista de Estudios Politicos», 69. 1953. 63.

112) Ver el desarrollo que esta expresidn recibe en el articulo 17 de la Ley de 30 ene-
o 1938, reproducido infra nota 16.

(13) Asi, en los de 27 julio 1937 (B. 0. 3 agosto), que reforma, provisionalmente, el
Cuadro de Inutilidades para la aplicacién de la Ley de Reclutamiento, y 21 septiembre
1937 (B. 0. 22), que dispone que los procedimientos a que se reficre el Decreto-Ley de
1 diciembre 1936, en sus articulos 1.0 2.9 3° y 5.°, quedardn suspendidos hasta el 1 oc-
tubre 1938.

(14) Ver el articulo nico del Decreto-Ley de 22 octubre 1936 (B. 0. 31), que declara
en suspenso los preceptos del capitulo V de la Ley de Contabilidad, y el articulo 1.0 del
de 9 octubre 1937 (B. 0. 12), que dispone queden suspendidos todos los acios de cnaje-
nacién de propiedad minera, asi como la venta, cesidn o transmisidn en general de acciones
de Sociedades mineras y arrendamicntos.

(15) El primero, de 9 octubre 1937. sciala en su articulo 2.° que «los titulos de pro-
piedad mincra, arrendamientos, permutas, venta o cesion de material, asi como de inmuec-
bles anexos a la explotacién de las minas o al tratamicnto inmediato de sus productos,
otorgados con posterioridad al 18 de julio de 1936, quedan nu'os vy sin efecto». El otro,
de 29 diciembre 1937 (8. Q. 31), que regula la validez y cficacia de los actos mcrcantiles,
dispone en su articulo 4.2 que «los efectos de este Decreto-Ley son retroactivos a la fecha del
18 julio 1936 y producird fuerza legal desde su publicacién en el B. O, del E.».

(16) Articulo 17, parrafos 1.° y 2.9 «Al Jefe del Esiado, que asumié todos los po-
deres en virtud dcl Deercto de la Junta de Defensa Nacional de 29 septiembre 1936, corres-
ponde la suprema potestad de dictar normas juridicas de cardcter general. Las disposiciones
y resoluciones del Jefe del Estado, previa deliberacion del Gobierno y a propuesta del Mi.
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Hay Leyes, publicadas en el Boletin Oficial del Estado bajo el epigra-
fe «Jefatura del Estado», en que se hace constar la deliberacién previa del
Consejo de Ministros, cumpliéndose asi el articulo 17, 2.°, de la citada de
30 de enero (17). Algunas figuran adscritas a uno de los Departamentos
ministeriales, con propuesta y refrendo del Ministro respectivo, a mas de
la firma del Jefz del Estado y la deliberacion del Gobierno (18). Pero no
dejan de ser numerosas aquellas otras en que no aparecen propuesta ni de-
liberacién ministerial (19). Sin duda es esta praxis al margen dz la Ley
de 30 de enero dc 1938 lo que viene a sancionarse en la de 8 de agosto
de 1939, articulo 7.° Tras afirmar, una vez mas, la suprema potestad de
dictar normas juridicas de caracter general en el Jefe del Estado, «sus
disposiciones y resoluciones —continia— adopten la forma de Leyes o
Decretos, podran dictarse aunque no vavan precedidas de la deliberacién
del Consejo de Ministros, cuando razones de urgencia asi lo aconsejen,
si bien en tales casos el Jefe del Fstado dara después conocimiento a aquél
de tales disposiciones o resoluciones». La apreciacion de la urgencia en
cada caso corresponde exclusivamente al Jefe del Estado. El hecho de que
no se dé la urgencia en determinados supuestos no va a tener, pues, rele-
vancia juridica alguna, como tampoco la simple noticia al Gobierno, dada
la publicacién de las disposicionas en el Boletin Oficial del Estado. De
todos modos, aparte el indicado reconocimiznto de la situacién anterior,
quiza pueda verse en la Lev de 8 de agosto de 1939 un timido intento de
limitar los poderes en la Jefaiura del Estado.

La Ley de Cortes de 17 de julio de 1942 va a suponer un cambio
trascendental en la configuracién del Poder legislativo. No habri va ex-
clusividad en un solo érgano, sino que a partir de ahora va a ser com-

nistro del ramo, adoptaran la forma de Leyes cuando afeeten a la estructura orgénica del
Estado o constituyan las normas principalcs del Ordenamiento juridico del pais, y Decretos
en los demas casos». .

(17) Vid., entre otras, laz de 2 marzo 1938 (B. 0. 7), interviniendo, a nombre y dis.
posicién del Gobierno de la Nacién. todos los buques que figuren inscritos en la matricula
de embarcaciones de los puertos espafioles, y 7 junio 1938 (B. O. 8), sobre otorgamiento
de titulos de propiedad mincra y transacciones minecras de todas clases.

(18) Asi, en las de 25 marzo 1938 (B. O, 31), sobre prérroga para el segundo trimes-
tre de 1938 de las normas establecidas por el D.-L. de 26 diciembre 1936, relativas al Pre-
supuesto General de ingresos y gastos del Estado (Ministerio de Hacienda), y 22 abril 1938
(B. O. 24), de Prensa (Minjsterio del Interior).

(19) Cfr., entre otras, las de 3 mayo 1938 (B. 0. del 6), de Recuperacién agricola;
12 mayo 1938 (B. 0. del 15), que establece el pago de los intcreses de la Deuda piblica
del Estado, de la del Tesoro y de las especiales. a partir del vencimiento de 1 de julio pré-
ximo; 24 junio 1938 (B. O. del 26), restableciendo el tipo de gravamen de 215 pesetas por
hectolitro para cl alcohol de meclaza; 24 junio 1938 (B. O. del 26), que modifica las Juntas
de Detasas.
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partido conjuntamente por las Cortes y el Jefe del Estado (20). El taxto
dispositivo de la Ley de 1942 supone una vuelta a la tradicién constitucio-
nal espaiola anterior a 1936. Desde 1812 todas las Constituciones, excep-
tuando las de 1869 y 1931, que la sitdan unilateralmente en las Cortes,
determinan la titularidad de hacer las Leyes tanto en el érganc repre-
sentativo como en el soberano (21).

El articulo 1.° de la Ley de 17 de julio de 1942 establece que «las Cor-
tes son el 6rgano superior de participacién del pueblo espaiiol en las tareas
del Estado. Es misién principal de las Cortes la preparacién v elaboracién
de las Leyes, sin perjuicio de la sancién, que corresponde al Jefe del
Estado». El precepto transcrito insistz en una constante constitucional es-
paiiola. Lo que ocurre es ue en vez de afirmar categéricamente que el
Poder legislativo reside 2n las Cortes con el Jefe del Estado, o que la fun-
¢ién legislativa se atribuve conjuntamente a los dos érganos, delimita sus
respectivos cometidos dentro de aquélla. A las Cortes correspondera la
preparacién v elaboracion de las Leves; al Jefe del Estado la sancién de
las mismas. Esto se extrae del texto que obliga, sin que pueda irse contra
la realidad normativa apovandose simplemente en la Exposicién de Moti-
vos, En efecto, hay un parrafo en ella que ha mediatizado injustificada-
mente la interpretacién de los articulos 1.°, 16 v 17 de la Leyv de Cortes.
Es el siguiente: «Continuando en la Jefatura del Estado lu suprema po-
testad de dictar normas juridicas de caracter general, en los términos de las
Leves de 30 de enero de 1938 v 8 de agosto de 1939, el 6rgano que se crea
significara, a la vez que eficaz instrumento de colaboracién en aquella
funcién, principio de autolimitacién para una institucién mas sistematiea
del Poder». De las dos palabras que en el parrafo citado se acaban de
subravar, ha sido la primera la que con énfasis muy marcado ha inducido
a la mavoria de nuestros autores (22) a mantener en el Jefe del Estado

(20) Frente a lo que opina la mayoria de la doctrina espanola. Ver en el texto mas
adelante y los aulores que se recogen en nota 22, Como excepciones a este criterio general
puedo citar, aunque no sean del todo explicitos, a SANcHEZ AGEsTA, voz Cortes, en Nueva
Enciclopedia Juridica SEIX, t. V, 1953, 834 s. y 837; y Fraca Intearne, El Reglamento
de las Cortes Espanolas, Madrid. 1959, 203 ss. En ¢l mizmo sentido que se mantiene en el
texto, ALvAREZ GENDIN, Tratado general de Derecho administrativo, 1, Barcclona. 1958, 177:
Rovricukz DevEsa, Derecho penal espaiol, Parte especial, I, Valladolid, 1965, 73, dice,
sin mds precisiones, que «las Corles encarnan ¢l Poder legislativo».

(21) Vid. S. Magrin-ReTorTILLO, Presupuestos constitucionales de la funcion admi-
nistrativa en el Derecho positivo espanol, en esta Revista, 26, 1958, 22 se., en las que reco.
ge los textos concretos de las distintas Constituciones,

(22) Asi, puede verse en DE Castro, Derecho civil de Espara, 1, Madrid, 1955, 390;
A,y S. Rovo.ViLLanova, Elementos de Derecho administrativo, 232 ed., I, Valladolid, 1952,
49; GCarcia Oviepo-Martingz Useros, Derecho administrativo, 7. ed., I, Madrid, 1939,
103 s.; Sincuez ACESTA, Derecho constitucional, cit., 501; ConbE, Representacién politica
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de modo exclusivo la titularidad del Poder legislativo, minimizando el
alcance que el término «autolimitacién» podria tener. En caso de contra-
diceién entre el predmbulo y la parie dispositiva de la Ley, es ésta la que
debe prevalecer. No es de ningin modo correcto forzar la interpretacion
del texto normativo, ni siquiera en base a una pretendida interpretacién
«auténtican de la Ley, pues una cosa es el legislador cuando define sin
vincular y otra cuando obliga en el texto articulado. Si el articulo 1.
reanuda una tradiciéon mantenida con ciertas variantes de poca intensidad
en la historia constitucional espafiola (23), los articulos 16 v 17 de la pro-
pia Ley de Cortes completan el perfil de la competencia legislativa (24).
La facultad de dictar Leyes no recaera ya exclusivamente en el Jefe del
Estado. Esto ocurre en el periodo inmicial, debido a las circunstancias, del
actual Ordenamiento consiitucional. «Azares de una anormalidad que, por
evidente, es ocioso explicar -—dice también la Exposicion de Motivos en
un parrafo que, contrariamsnte al socorrido citado, no suele recordarse—,
han retrasado la realizacién de este designio. Pero superada la fase del
Movimiento Nacional, en que no era factible llevarlo a cabo, se estima lle-
gado el momenio de establecer un érgano que cumpla aquellos cometidas».

La funcién legislaiiva se ejercera desde ahora conjuntamente por las
‘Cortes v el Jefe del Estado. Se trata de hacer coincidir ambos érganos a
la hora de dictar una Ley, sin reserva alguna a favor del Jefe del Estado
para emanar por si Leves no «preparadas y elaboradas» por las Cortes.
Y ello, fundamentalmentz, por la razén obvia de que tal reserva no se
hace en el articulado de la l.ey fundamental, sélo en relacién al cual po-
dria hacerse valer, De ningiin precepio de la Lev de 1942 se extrae la pre-
tendida reserva, El que ésta se haga en dos Exposiciones de Motivos, la
de la Lay creadora de las Cortes y la de Referéndum (23), ninguna vincu-
y Régimen espariol, Madrid, 1943, 129; Goéwmez AcrBo, op. cit,, 120; Gascon HerNANDEZ,
ob. cit. 126 y n. 9; GaRripo Faira, La Administracion y la Ley, en esta REvISTa, 6,
1951, 130. y Tratado de Derecho administrative, 1, Madrid, 1961, 221 y n. 8; ExTRENa
‘CUESTA, El texto refundido de la Ley de Régimen Juridico de la Adminisiracion del Es-
tado de 26 julio de 1957, en esta Revista, 24, 1958, 275, y Curso de Derecho administrativo,
Madrid, 1965, 106 s.; BoQurra OLIVER, Derecho administrativo y secializacion, Madrid,
1965. 65 ss. y 172.

(23) Vid. S. Martin-RETORTILLO Presupuestos, 22 ss., v Fraca IriBarRNE, El Regla-
mento, 198 ss.

(24) Articulo 16: «El Presidente de las Cortes remitird el Proyecto de Ley, elaborado

por las mismas, al Gobierno, para ser sometido a la aprobacién del Jefe del Estado».
Ariiculo 17: «El Jefe del Estado podrd devolver las Leyes a las Cortes para su nuevo

estudion.
(25) «.. esta Jefatura del Estado, en uso de las facultades que le reservan las Le-
yes de 30 enecro 1938 v 8 agosto 1939...». que tratan de justificar la no colaboracién de las

Cortes en su emanacién,
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lacién supone para el intérprete, si luego no se confirma en el texto nor-
mativo.

La unidad, expresa en el articulo 1.° de la Ley de 17 de julio de 1942,
Cortes-Jeje del Estado como drganos cotitulares del Poder legislativo, no
deja lugar a dudas. La sancién (26) que corresponde al Jefe del Estado
parece ser algo mas qus una simple comprobacién de autenticidad o cons-
titucionalidad formal (27) de la Ley —o del provecto de Ley (28)— que le
presentan las Cortes para su firma. Ahi esta el articulo 17, con la posibili-
dad otorgada al Jefe del Estado de «devolver las Leyes a las Cortes para
su nuevo estudion. Aunque para tal supuesto se establece la obligacion de
oir al Consejo del Reino (29), no esta resuelta toda la problematica que
de utilizar tal facultad podria derivarse. La falta de desarrollo positivo
en nuestro Derecho de la potestad devolutiva del Jefe del Estado, remite
la cuestiéon fundamental de hacia dénde se inclina con mavor fuerza la
facultad legislativa. Seria en los efectos de la devolucién donde aparzciese
mas claramente la prevalencia de. uno de los érganos colegisladores sobre
el otro. Lo que, a todas luces, no puede afirmarse a partir de la Ley de
Cortes es la continuacién en la Jefatura del Estado de la suprema potestad
de dictar normas juridicas de caracter general en los términos de las Le-
ves dz 33 de enero de 1938 v 8 de agosio de 1939. Aunque otra cosa digan
las Exposiciones de Motivos antes citadas, tales Leves deben entenderse
derogadas en cuanto contradicen lo dispuesto normativamente en la Ley
de 1942,

La confirmacién definitiva de la validez de la tesis que sostengo se
realiza en la Ley de Sucesion a la Jefatura del Estado de 26 de julio de 1947,
cuvo ariiculo 10 (30) seiiala de modo terminante cuédles sean las Leyes

(26) Ver los articulos 1 y 16, citados supre en el texto ¥ en nota 24, respecliva-
mente.

(27) Véase la sancidn legislativa del Jefe del Estado en Derecho comparado y espainol
en FRraca, obra citada, 181 ss. Cfr. 'timamente para la situacién de este problema en el
Derecho comparado. INstiTuT DE DROIT coMPARE DE L’UNIVERSITE DE Parts, La promulgation,
la signature et la publication des textes législatifs en Droit comparé, Paris, s. {., de la que
hicimos una recensién en esta RrvisTa, 49, 1966, 401 s.

(28) Es una simple cuestién terminolégica. No hay uniformidad, a este respecto, en
nuestras Leyves Fundamentales. Se habla de Leyes en los articulos 1 y 17 de la Ley de
Cortes, y en el 5° 1, de la Ley de Sucesién; de proyecto de Ley elaborado por las Cortes,
en Jos articulos 16 de la Ley de 1942 y 1.2 de la de Referéndum.

(29) Articulo 5, 1.° de Ia Lev de Sucesién.

(30) Articulo 10: «Son Leyes Fundamentales de la Nacién: el Fuero de los Espafioles,
€] Fuero del Trabajo, la Ley Constitutiva de las Cortes, la presente Ley de Sucesién. la
del Referéndum Nacional y cualquiera otra que en lo sucesivo se promulgue confiriéndola
tal rango. Para derogarlas o modificarlas serd necesario, ademds del acuerdo de las Corles,
<l Referéndum de la Nacién». CanNpELA, ob. cit., 84, sefiala cémo mediante este precepto
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Fundamentales. Al contarse entre ellas la constitutiva de las Cortes, queda
insertada la configuracién del Poder legislativo en un Ordenamiento su-
perior jerarquicamente a cualesquiera otras disposiciones anteriores o
posteriores que se promulguen sin conferirlas tal rango.

La Ley de 17 de mayo de 1958 de Principios del Movimiento Nacional
viene a ratificar en el punto VIII los que inspiran las Leyes Fundamentales.
anteriores, y concretamente la de Cortes, cuando habla del «caracter re-
presentativo del orden politico» v «la participacién del pueblo en las tareas
legislativasy,

Probablemente la fundamentacién que del Poder legislativo se ha le-
cho hasta aqui quedaria incompleta si no dedicara unas lineas a lo que
pienso que debe ser el engarce con el Poder constituyente. Situados ante
nuestras -Leyes Fundamentales, podemos comprobar c6mo no estamos ante
una Constitucién unitaria, diciada en un momentlo determinado, sino de
varias Leyes a través de una serie de afnos, y procedentes unas, exclusiva-
mente del Jefe del Estado, otras, conjuntamente ds éste v de las Cor-
tes (31). )

Creo haber apuntado una serie de razones d: peso en favor de la con-
figuracién en Cortes-Jefe del Estado del Poder legislativo a partir de la
Ley de 17 de julio de 1942. Ahora bien, dos Leyes con rango de Funda-
mentales, de Referéndum y Principios del Movimiento, han sido emana-
das exclusivamente por el Jefe del Estado. Evidantemente, y desde la pers-
pectiva de la Ley de Sucesidn, no se trata de Ieves ordinarias, sino funda-
mentales (32), con lo que podria plantearse si el Poder constituyentie en
nuestro Derecho reside unilateralmente en el Jefe del Estado. De szr esto
asi, podria dudarse de la dualidad de érganos compartiendo el Poder le-
sislativo. Me apresuro a decir, antes de seguir adelante, que desde el punto
de vista juridico no habria inconvenienie en que asi fuese.

A mi modo de ver, el Poder constituyente, que hasta la l.ey de 1942
detentaba con exclusividad el Jefe del Estado, pasa a ser compartido desde
entonces con las Cortes. Buena prueba de ello es el Fuero de los Espaiio-

ce excluyen del rango de Leyes Fundamentales otros estatutos que la docirina juridico-
politica venia considerando como documentos constitucionales: los Estatutos del Movi-
miento de 1939. las Leyes de 30 enero 1938 y 8 agosto 1939, ¢l Decreto de Unificacion
de 19 abril 1937, ¢l Decreto de 29 septiembre 1936 v otros varios de menor intcrés.

(31) Dccreto de 9 marzo 1938 de Fuero del Trabajo y Leyes de Cories de 17 julio
1942, dc Referéndum de 22 octubre 1945 y de Principios del Movimiento Nacional: por
el Jefe del Estado. Fuero de los Espafioles de 17 julio 1945 v Ley dc Sucesion de 26
julio 1947: aprobadas por las Cortes con la sancién del Jefe del Estado.

(32) FElevada la primera al rango de Ley Fundamental por el articulo 10 de la Ley de
Sucesion. Por lo que hace a la Ley de Principios del Movimiento Nacional. s¢ afirma
en el articulo 3.° de la misma su cardcter de «Ley Fundamental del Reinon.
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les, aprobado por las Cortes y sancionado por el Jefe del Estado (33). No
deja, pues, de ser anémalo que la Ley de Referéndum se desvie de esta
legalidad establecida, para ser dictada per se por el Jefe del Estado.

A partir de la Ley dz Sucesién en la Jefatura del Estado, se incorpora
la Nacién a los dos 6rganos anteriores que detentaban el Poder constitu-
vente, a través de la férmula del Referéndum. Si en la emanacién de la
Ley de Sucesién, que confierz el rango de fundamentales a una serie de
Leyes, entre las que se cuenta zlla misma, ha intervenido, ademés de las
Cortes y el Jefz del Estado, la Nacién mediante referéndum, cabe pensar
(ue se requiere esta misma intervencién tripartita para «cualquier otra
que en lo sucesivo se promulgue confiriéndola tal rango», y no sélo para
«derogarlas o modificarlasy (34). Segun esto, la Ley de 17 de mayo
de 1958, de Principios del Movimiento Nacional, se ha desviado del «or-
den de fundamentalidad» establecido por la Ley de Sucesién, al haberse
dictado unilateralmente por el Jefe del Estado.

El fortalecimiento —dada la fijeza que se exige a la norma constitu-
cional— de las llamadas Leyes Fundamentales en nuestro Derecho, se lo-
cra con la adicion de una instancia mas respecto a las que iniervienen en
la emanacién de las Leyes ordinarias: la consulta a la Nacién mediante
referéndum.

De las consideraciones hechas, se desprende que no es posible admitir
en nuestro Ordenamiento la existencia de las llamadas Leyes de «prerro-
zativa» (35), dictadas exclusivamente por el Jefe del Estado sin interven-
cién alguna de las Cortes. Si es verdad que son muy pocas (36) las Leyes
dictadas en estas circunstancias, no dejan de ser frecuentes los Decretos-
Leyes que cubren formalmente una pretendida Ley de prerrogativa, como
luego habremos de ver.

(33) Quc el legislador tenia conciencia de que la Ley de 17 julio 1945 no era una
simple Ley ordinaria queda puesto de relicve en la férmula adoptada en su articulo inico:
«Queda aprobado, con el caricter de Ley Fundamental reguladora de sus derechos y de-
heres, el Fuero de los Espafioles que a coniinuacién sc insertanr,

(31) Ver el parrafo 2.2 del articulo 10, reproducido en nota 30.

(35) En contra de la opinion que mantcngo en el texto: Garripo Farra, Tratado,
221 y 222, cn nota; ENtrExa Cugsta, Curso, 108; Gomez Acepo, ob. cit. 120; SANCHEzZ
AcEsTa, Derecho constitucional, 501; GascON HerNANDEZ, op. eit., 95 y 106, aunque estima
Jue es mds adecuada la expresién «competencia plena» o «Ley de plena competencia».

(36) Teniendo ¢n cuenta que la sancion de las primeras Leyes claboradas por las Cor-
es se efectiian en 29 julio 1943, sélo a partir de entonces puede hablarse con propiedad
le «Leyes de prerrogativa» respecto a las dictadas exelusivamente por el Jcfe del Estado,
sues las Cortes ya funcionan, tras el obligado periodo organicatorio subsiguiente a su
:reacion. Serian, por tanto, éstas: Ley de Referéndum de 22 ociubre 1945, Ley de 9 mar-
0 1946, que reforma la Ley de Cortes, y Ley de 17 mayo 1958, de Principios del Movi-
niento Nacional.
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I
EvoLuciON EN EL REGIMEN DE 1.0S DECRETOS-LEYES.

No vamos a volver ahora sobre los Decretos-Leyes dictados entre ociu-
bre de 1936 y enero de 1938. Ha quedado ya explicado el sentido de los
mismos, que contrasta notoriamente con el régimen de esta institucién des-

de la Ley de Cortes.

1. La Ley de Cortes de 17 de julio de 1942.

El articulo 13 de la Ley de 1942 establece que: «En caso de guerra o
por razones de urgencia, el Gobierno podra regular, mediante Decreto-
Ley, las materias enunciadas en los articulos 10 y 12. Acto continuo de la
promulgacién del Decreto-Ley, se dara cuenta del mismo a las Cortes para
su estudio y elevacién a Ley con las propuestas de modificacién que. en
su caso, se estimen necesarias».

Por razones de organizacién (37), las Cortes no elaborarin las pri-
meras Leyes hasta julio de 1943, siendo sancionadas el 29 de este mes
por el Jefe del Estado v publicadas el 30 en el Boletin Oficial del Estado.
No habia razén para que el Gobierno uiilizara la institucién del Decreto-
Ley antes de funcionar el organismo representativo, en cuanto esta pen-
sada precisamente para subvenir a una sitnacién de urgencia o guerra, de
la que en principio, v por razones de tiempo, no pueden entrar a conocer
las Cortzs, Como éstas no han podido reunirse todavia, sera el Jefe del
Estado quien asuma temporalmente la facultad legislativa, como habia
ocurrido hasta el 17 de julio de 1942. Por ello la fecha del primer Decreto-
Ley —18 de diciembre de 1943, publicado el 1 de enero de 1944— es
posterior a la de las primeras Leves elaboradas por las Cortes.

El articulo 13 in fine de 1a Ley Fundamental de Cortes impone la ele-
vacién a Ley del Decreto-l.ev dictado por el Gobierno. Se trata de conva-
lidarlo o ratificarlo medianie delibzracién vy voto por las Cortes con la
sancién del Jefe del Estado. Las disposiciones legales que convierten los
Decretos-Leyes emplean los términos «ratificacion» o «convalidaciény.
Esto tltimo, en principio, nada tiene que ver con el concepto civilistico
referente a actos o negocios juridicos anulables (38). El Decreto-Ley no es
por si una disposicién anulable en el sentido que adolezca de un vicio que

(37) Cfr. G6mEz-Ackso. 122 s, en nota.
(38) La distincién puede verse en L. Parabiy, In tema di decreti-legge, «Riv. Trim
Dir. Publ.», 3, 1958, 565.
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puede ser sanado a través de la correspondiente convalidacién. Aunque,
naturalmente, la Ley puede sanar cualquier vicio, formas o material, del
Decreto-Ley que ratifique. La facultad del Gobierno para dictar Decretos-
Leyes en Derecho espaiiol esta prevista constitucionalmente. Las Leyes
ratificadoras presuponen y no fingen la inicial legitimacién del Gobierno
para emanar Decretos-Leyes: esto es precisamente lo que les caracteriza
frente a los bills of indemnity del Derecho inglés (39).

Del total de ventiséis Decretos-Leyes publicados hasta el 9 de marzo
de 1964, se convierten en Ley dieciocho (40), no habiéndolo sido los ocho
restantes. De los ratificados, siete se refieren a créditos suplem=ntarios o
extraordinarios (41). Dos son ligeramente modificados (42).

La férmula tipica de expresién de la Ley ratificadora suele ser la si-
guiente, aparte ligeras variantes sin importancia :

En el preambulo: «.. Dada cuenta de dicho Decreio-Ley a
las Cortes espaiolas, conforme a lo prevenido en el articulo 13 de
la Ley de 17 de julio de 1942, se ha procedido al estudio del
mismo; v no hallando causa que aconseje modificarlo, procede su

s

elevacién a Ley.

En su virtud, y de conformidad con el dictamen de las Cortes
espafiolas, DISPONGO :

(39) lbidem, 568.

(40) Asi, entre otros, se ratifican los de 27 julio 1945 (B. O. del 28). que organiza
la Subsccretaria de Educacién Popular en el Ministerio de Educacién Nacional. por Ley de
3] diciembre 1945 (B. 0. dcl 5 enero 1946); 2 novicmbre 1945 (B. O. del 11), que autoriza
la emisiéon de obligaciones del Tesoro hasta dos mil millones de pesctas nominales, por
Ley de 31 diciembre 1945 (B. 0. decl 5 encro 1946); 25 encro 1946 (B. O. del 7 de febre-
ro), sobre aplicacién a las indusirias de produccién cinematogrifica de los beneficios de
la Ley de 24 noviembre 1939, de Ordenacién y Defenza de la Industria, por Ley de 27
abril 1946 (B. 0. del 30).

(41) Citaremos los dc 26 julio 1945 (B. O. del 1 agosto), 16 noviembre 1945 (B. 0.
del 24) y 7 diciembre 1945 (8. 0. del 19), convalidados, respectivamente, por Leyes de
31 diciembre 1945 (B. O. del 1 encro 1946), 31 diciembre 1945 (B. O. del 6 cnero 1946)
v 27 abril 1946 (B. 0. dcl 29).

(42) Vid. el Deccrcto-Ley de 10 abril 1944 (B. O. del 14), que autoriza al Ministerio
de Asuntos Exteriores para vender el inmueble ocupado por la Embajada de FEspafia en
Santiago de Chile y adquirir con su importe otros dos, ratificado por Ley de 19 julio
1944 (B.. 0. del 21), quc modifica ¢l Decreto-Ley en el sentido de habilitarse para la ad-
quisicién de otro edificio distinto de los que se citaron en aquél. También ¢l Decreto-Ley
de 5 mayo 1945 (B. O. del 8), sobrc solidaridad del Gobierno espafiol a la Resolucién VI
de la Conferencia Internaciona] Financicra y Monectaria de Breton Woods v subsiguiente
bloqueo de bicnes de propicdad cxtranjera, que convalida la Ley de 17 julio 1945 (B. O.
del 19), modificando la redaccidén del articulo 4.° al afiadir una sancién penal a los in-
fractores de las normas establecidas en el DecrctoLey.
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Se convalida y ratifica con fuerza de Ley el Decreto-Ley de ...
que dice asi (y se inserta el articulado):

Dadoen ..., a .. (Firma del Jefe del Estado).

Un problema que se plantea en torno a estos Decretos-Leyes es el de
cuales sean los efectos juridicos que producen hasta tanto son convalidados.
Ni la Ley de Cortes ni su Reglamento provisional de 1943 resuelven la
cuestién. Sin embargo, parece ser inherente a la {inalidad misma de la ins-
titucién la oponibilidad plena, con valor de Ley, desde el momento en que
se publican en el Boletin Oficial del Estado. Tampoco se establece plazo de
convalidacién ni se fijan los efectos en caso de ausencia de la misma. ;Cudl
es el valor de los ocho Decretos-Leyes no ratificados? Ninguno de ellos va a
integrarse en el Ordenamiento, pero no por carecer de convalidacién, sino
por no establecer un orden normativo, como lo demuestra el hecho de la
esencial vigencia temporal, limitada a un plazo que establecen (43).

2. La reforma de 9 de marzo de 1946.

En 1946, por Ley de la Jefatura del Fstado de 9 de marzo van a modi-
ficarse algunos articulos (concretamente los articulos 2.°, 6.° v 13) de la
Ley de 17 de julio de 1942. Al articulo 13 se le recortara el segundo pa-
rrafo, suprimiendo la intervencidén de las Cortes a efectos de la convalida-
cién de los Decretos-Leves. Tras lo cual queda como sigue: «En caso de
guerra o por razones de urgencia, el Gobierno podra regular, mediante De-
creto-Ley, las materias enunciadas en los articulos 10 y 12. Acto continuo de
la promulgacién del Decreto-Ley, se dara cuenta del mismo a las Cortes».

A partir de ahora, tendran las Cortes simplemente «conocimiento» de
los Decretos-Leyes, sin que les quepa una funcién ratificadora o convali-
dante, funcién que implica un cierio control. Van a adquirir fuerza obliga-
toria con rango legal definitivo desde el momento de su publicacidn en el
Boletin Oficial del Estado.

¢Qué sentido tiene la reforma de 19467 Si, a mi parecer, correctamente,
segin he tratado de demostrar antes, se entiende que a partir de la ley
de 17 de julio de 1942 el poder legislativo corresponde a las Cortes con el
Jefe del Estado, aquellas disposiciones con rango de Ley que por determi-
nadas circunstancias —las del articulo 13— son dictadas por el Jefe del Es-
tado a propuesta del Gobierno, habrian de recibir el refrendo, siquiera

(43) Ver los de 24 enero 1944 (B. O. del 1 febrero), que prorroga por seis meses la
tramitacién de juicios y ejecucién de sentencias firmes de desahucios, y 1 febrero 1946
(B. 0. del 20), que concede una moratoria fiscal y comercial en las zonas de naranjales
damnificados en Levante por recientes heladas.
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a posteriori, del otro érgano colegislador, para restablecer el equilibrio de
atribuciones, La razén fundamental se encuentra en el control por las Cor-
tes de la existencia, en cada supuesto concreto, de las circunstancias de hecho
que permiten al Gobierno legislar mediante Decreto-Lev. Si la apreciacién
de )a existencia de los hechos queda en manos del Consejo de Ministros,
sin intervencién del érgano representativo, podria llegarse, como ha ocu-
rrido, a una via legislativa ordinaria en la que no se tiene en cuenta muchas
veces las razones de urgencia, o bien se fuerza la existencia de ésta en base
a consideraciones exiremadamente «subjetivasn. Se trata, por consiguiente,
de una fiscalizacion que redundaria en beneficio de las garantias debidas a
los administrados.

Desde otros puntos de vista, algunos autores han criticado la modifica-
¢ién sufrida por el articulo 13, incluso sosteniendo la potestad legislativa en
el Jefe del Estado (44). No falta tampoco quien ve légica la reforma por la
inutilidad como institucién del Decreto-Ley en nuestro Deracho (45).

No obstante la nueva redaccién del citado articulo, se ha deslizado un
lapsus en algunos Decretos-Leves posteriores a 1946, que exigen el conoci-
miento de las Cortes para su ulterior conversién en Ley, conversién que,
por otra parte, no va a tener lugar (46).

La equiparacién de los Decretos-T.eyes a las Leyes votadas en Corles sera
desde ahora total v definitiva desde la publicacién misma de aquéllos. No
cabe hablar de provisionalidad en la eficacia en tanto son ratificados por
una Ley.

3. La Ley de Régimen Juridico de 26 de julio de 1957,

Desaparecida la intervencién de las Cortes, tratara de establecerse un
sustitutivo (47) en la Ley de Régimen Juridico, texto refundido de 26 de
julio de 1957. «Es de la competencia del Consejo de Ministros —dice su

(40 Vid, Gomez Ackso, 122, y Entrena Cuksrta, Curso, 112.

(45) -Asi, Gascon Herxanoez, 105 y passim.

(46) Se trata de los Decretos-Leyes de 1 mayo 1947 (B. O. del 3). que reconoce la
jurisdiccidn del Tribunal de la Rota de la Nunciatura Apostolica; 20 abril 1951 (B. O.
del 27), que modifica ¢l articulo 4.2 de la Ley de 3 junio 1940, sobre composicién de la
Junma del Patronato de la Obra Pia de los Santos Lugares de Jerusalén; 27 julio 1951
(B. 0. del 31), quc autoriza en los cazos de reconocida urgencia para adicionar a la con-
trata de un aprovechamiento hidrdulico las obras previas, accesorias y complementarias
que formen parte del mismo sistema; 18 agosto 1956 (B. 0. del 19), que eleva a rango
de Ley el Decrelo de 5 julin 1936, en cuanto se refiere a los terrenos de la Casa de Cam-
po de Madrid,

(47) Gomez AnTON, La Ley de Régimen Juridico de la Administracicn del Estado,
Madrid, 1959, 26, cntiende que «la forzosa intervencién de la Comisiin de las Cortes per-
mite esperar que los Decretos-Leyes no desborden nunca el cauce de las circunstancias ex-
cepcionales quc deben condicionar su existencian.
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articulo 10, 3—: Proponer al Jefe del Estado la sancién de los Decretos-
Leyes en caso de guerra o por razones de urgencia. Esta sera apreciada por
el Jefe del Estado, oida la Comisién a que hace referencia el articulo 12 de
la Ley de Cortes». Dicha Comisién esta compuesta por el Presidente de las
Cortes, un Ministro designado por el Gobierno, un miembro de la Junta
Politica, un Procurador en Cortes con el titulo de Letrado, el Presidenie
del Consejo de Estado y el del Tribunal Supremo de Justicia.

Sz establece, como vemos, la exigibilidad de audiencia por el Jefe del
Estado de una Comisién con anterioridad a la emanacién del Decreto-Lev.
Se lia planteado la constitucionalidad de este precepio (48), en cuanto viene
a afadir un requisito que no esta en la Lev de Cortes, de rango fundamen-
tal. Pienso que el articulo citado no contradice el de la Ley de Cortes, sino
simplemente lo desarrolla, sin limitar las facultades del Jefe del Estado ni
del Gobierno, en cuanto el dictamen de la Comisién es preceptivo, pero no
vinculante (49).

Si bien ha sido normal la audiencia (50) de la referida Comisién, asi se
hacia constar en el preambulo de los Decretos-Leves, existen casos en los
que no se indica que hubiera tal consulta (51).

4. La Ley de Orden Piblico de 30 de julio de 1959.

Una excepcién a lo establecido en la Ley de Régimen Juridico viene a

sefalarse en la Ley de Orden Publico de 30 de julio de 1959 (52). Se trata

(48) Asi, GarriDO FaLra, Tratado, 232, en nota. Se trata de un régimen de transicidn
cntre e] estado de la Ley dc Cortes tras la reforma de 1946 y una de las enmiendas al pro-
yecto de Ley de Régimen Juridico que pretendia volver al texto original de 1942. Recoge
¢sta enmienda GOMEz ANTON, 135 s.

(49) Asi también EnTRENA CUESTA, El texto refundido, 272.

(50) FEn algunos Dccretos-Leyes se hace constar, ademds, la conformidad. Ver ¢! de
29 noviembre 1962 (B. 0. del 30), que declara de urgencia las obras de reconstruccion,
reparacion, defensa, cncauzamiento y demds que scan necesarias, como consecuencia de
inundaciones vy otros siniestros declarados o que sc declaren catastréficos.

(51) Ver, cntre otros, los de 14 julio 1962 (B. 0. del 15), sobre subvencién a los en-
laces aéreos con las provincias de Canarias, Ifni y Sahara espafiol, y 27 scptiembre 1962
(B. 0. del 6 octubre), que modifica varios articulos del Decreto-Ley de 3 noviembre 1960,
sobre el seguro de crédito a la exportacién.

(52) La anterior Ley de Orden Publico dc 28 julio 1933, revisada ligeramente en 1945
por Decreio de 18 octubre, exigia Decreto-Ley exclusivamente para hacer la deciaracién
del «estado de alarma» (articulos 34 y 35), sin mencionar esta técnica en los estados de
«prevencién» y de «guerra». En la Ley de Orden Pdblico vigente colamente se distinguen
dus estados: de «excepcion» y de «gucrran. Tanto para declarar cualquiera de ambos es-
tados como el restablecimiento de la normalidad, el Gobicrno habrd de acordarlo mediante
Decrcto-Ley, dédndose cuenta inmediata a las Cortes (vid. articulos 26, 36 y 42). Hay un
supuesto excepciona] de declaraciéon del estado de guerra por autoridades gubernativas dis-
tintas del Consejo de Ministros, supuesto en que obviamente no se¢ dicta un Decreto-Ley
(articulos 37 y 38).
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de la declaracion de} «estado de excepcidny», que se hace mediante Decreto-
Ley. «sin que sea necesarioc —dice el articula 26, 1— el tramite previsto en
el articulo 10, ndm. 3, de la Ley de 26 de julio de 1957».

En relacién con esta medida, el Gobierno ha dictado cuatro Decretos-
Leyes, El primero, de 10 de febrero de 1956, no hace una exposicién de los
liechos que permita al intérprete situarse. En el titulo se dice: «Decreio-
Ley de [fecha] por el que en uso de las atribuciones que confiere al Go-
bierno el articulo 35 del Fuero de los Espaiioles se suspende por tiempo de
tres meses la vigencia de los articulos 14 v 18 del mismo». En el preambulo
s6lo consta lo siguiente: «En uso de la facultad atribuida al Gobierno en
el articulo 35 del Fuero de Jos Espaiioles en relacién con el articulo 13 de
la Ley de 17 de julio de 1942, previa deliberacion del Consejo de Ministros,
dispongo : ...». A tenor del articule 1.° del Decreto-Lev que comentamos, se
suspenden ciertas garantias reconocidas en las Leyes Fundamentales v se
aplican determinados preceptos de la Lev de Orden Piblico de 28 de julic
de 1933, adaptada por Decreto de 18 de octubre de 1945.

El preambulo del Decreto-Ley de 14 de marzo de 1958, aunque breve.
permite hacerse una idea de cudl sea el supuesto factico: «La ilegal para-
lizacién del trabajo en determinadas minas de carbén de la region astu-
riana». La suspensién de la vigencia de los articulos 14, 15 v 18 del Fuero
de los Espanoles y aplicacién correlativa de los preceptos de la Ley dz Orden
Publico —los relativos al «estado de alarma»— se fija en cuatro meses v
afecta exclusivamente a las «provincias donde radican las cuencas carboni-
feras espafiolas» (asi el articulo 1.°). No es todo lo precisa que debiera la
formula de extensién territorial de los efectos del estado de alarma.

La delimitacién que a este respecto hace el Decreto-Ley de 4 dz mayo
de 1962, por el que se declara el estado dz excep¢ién en algunas zonas in-
dustriales, no ofrece va duda alguna. Se alude en el preambulo a la «ilegal
paralizacién del trabajo en determinadas minas de carbén y otras empre-
sas». El articulo 1.° determina especificamente qué provincias son las afec-
tadas: Asturias, Vizcaya y Guipuzcoa. Al igual que los Decretos-Leyes an-
teriores, fija los preceptos suspensos del Fuero de los Espanoles v los apli-
cables de la Ley de Orden Piiblico, asi como el plazo de duracién de las
medidas : tres meses a contar de la fecha de publicacién en el Boletin Ofi-
cial del Estado.

El Decreto-Ley de 8 de junio de 1962 va a suspender en todo el territo-
rio nacional, y por el plazo de dos afios, el articulo 14 —relativo al derecho
que’ los espafioles tienen a fijar libremente su residencia dentro del terri-
torio nacional— del Fuero de los Espaiioles.

En ninguno de estos dos tltimos casos el Gobierno ha dictado el De-
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creto-Ley que restableciera la normalidad, segun dispone el articulo 26, 1,
de la Ley de Orden Publico de 1959. A pesar de ello, y por lo que se refiere

al mas reciente, las medidas impuestas no han durado el plazo previsto,

1y
CONFIGURACION DE LA FACULTAD DEL GOBIERNO DE DICTAR DECRETOS-LEYES.

El articulo 13, parrafo 1.°, de la Ley de Cortes senala que «en caso de
guerra o por razones de urgencia, el Gobierno podra regular, mediante
Decreto-Ley, las materias enunciadas en los articulos 10 y 12». La potzstad
de dictar Decretos-Leyes en determinadas circunstancias, tasadas, corres-
ponde al Gobierno, segiin se desprende del tenor del precepto fundamental,
que no cabe interpretar restrictivamente en el sentido de ser una faculiad
del Jefe del Gobierno, Este tiene que contar necesariamente con el Consejo
de Ministros. Tal como esta configurada la institucién del Decreto-Ley en
nuestxo Derecho es una exigencia inherente a la misma el acuerdo del Go-
bierno en pleno. Este es en realidad el que dicts Tos Decretos-Leyes. No
debe confundirse la firma del Jefe del Estado, a la que desde 1948 no
acompafia refrendo de Ministro, con la potestad de dictar Decretos-Leves
que corresponde al Gobierno en pleno, es decir, el conjunto de Ministros
que lo integran con su Presidente, cargo que en la actualidad recae en la
persona del Jefe del Estado. A este respecio, la Ley de Régimen Juridico
insiste en lo mismo al establecer en el articulo 10, 3, como una de las com-
petencias del Consejo de Ministros, propener al Jefe del Fstado la sancion
de Decretos-Leyes en caso de guerra o por razones de urgencia.

Los Decretos-Leves aparecan publicados en el Boletin Oficial del Estado
con la firma del Jefe del Fstado. Normalmente, se adscriben al epigrafe
«Jefatura del Estado», pero hay algunos casos, en los primeros aiios, que
lo hacen a «Gobierno de la Nacién», y dentro de éste a un Departamento
concreto, cuvo titular refrenda la disposicion (53).

Lo normal es que haya acuerdo previo dal Consejo de Ministros, pero

(53) Asi, el Ministro del Ejército, ¢! Decreto-Ley de 9 octubre 1945 (8. D. del 13),
que concede determinadas rccompensas al personal de las Cuerpos de la Guardia Civil v
Policia Armada; el de Justicia, el de 30 agosio 1946 (B. 0. del 21 septiembre), que esta-
blece nuevas normas legales y procesales para la represion de los delitos contra el régimen
legal dc abastecimicntos; el de Trabajo, el de 21 noviembre 1947 (B. O. del 10 diciembre),
que restablece, transitoria y circunstancialmente, un recargo sobre suministros de energia
elécirica.
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son numerosos los casos en que la deliberacién no se produjo (54). En todos
estos supuestos de emanacion de Decretos-Leyes exclusivamente por el Jefe
del Estado, como Jefe del Gobierno, se esta infringiendo de una manera
contundente la normativa fundamental de la Ley de Cortes. No es valido,
en mi opinién, remitirse a la Ley de 8 de agosto de 1939 (55) para justificar
que el Jefe del Estado dicte Decretos-Leyes por si, sin acuerdo del Con-
sejo de Ministros, sencillamente porque los supuestos son diferentes. Trato
con todo esto de realzar el papel del Gobierno, papel que estid bien claro
en el tantas veces citado articulo 13 de la Ley de 17 de julio d= 1942 (56).

Algin autor (57) ha puesto de relieve la mesura de que la Jefatura del
Estado ha hecho gala, ntilizando en contadisimas ocasiones la prerrsgativa
que le otorgan, a pesar de la Ley de Cortes, las Leves de 1938 v 1939, de
dictar por si, sin contar con el 6rgano reprezentativo, Leyes. Creo quz esta
observacién, correcta desde el punto de vista formal, ha de ser revisada en
el sentido de hacer entrar en el pretendido supuesto de prerrogativa todos
aquellos Decretos-Leyes sin deliberacién gubzrnamental, La finalidad que se
pretende con ellos es la de cubrir una apariencia, en base al articulo 13 de
la Ley de Cortes, desnaturalizando la institucién misma del Decreto-Ley. al
no contarse con el Gobierno, cuva intervencion es esencial (58).

(54) Fntre otros, los de 7 julio 1950 (B. O. del 20), 23 noviembre 1951 (B. O. del
4 diciembre), 17 mayo 1952 (B. 0. del 23), 28 mayo 1954 (B. O. del 17 junio), 2 sep.
tiembre 1955 (B. O. del 22), 10 febrero 1956 (B. O. del 19), 23 agosto 1957 (B. 0. del 5
septiembre), 16 cnero 1958 (B. 0. de! 20), 4 junio 1964 (B. O. del 5).

(55) Como hace Gascon HERNANDEZ, 107, que razona de la ciguiente manera: Fl
articulo 7 de la Ley de 8 agosto 1939, en lo que ce refiere a los Decrclos, es aplicab'e a
lozs Decretos-Leyes, pues subjctivamente el Decreto-Ley es un Deereto. «Si el Jefe del Es-
tado puede dictar toda clase de Decrcios sin contar con el Consejo dc Ministros, parece
que con mayor razén podra dictar Decretos-Leyes sin contar con el Consejo de Ministros
en los casos de urgencia y necesidad. De no ser esto asi, ocurriria que habria una fla-
grante contradiccién entre el articulo 7.° de la Ley de 7 agosto 1939 y el articulo 13 de
la Ley de 1942, ya que Jo que en un caso se aducia como razén justificativa para que el
Jefe del Estado dictara Decretos sin necesidad de contar con el Consejo de Ministros,
en el otro supuesto la misma razén tendria la inversa consecuencia de implicar la inter-
vencién del Consejo de Ministros». No cres que exista tal contradiccién, pues se trata
de dos supuestos no homogéneos. En uno, estamos ante disposiciones de rango reglamentario.
mientras en el otro son de rango legal. Si la urgencia en un caso justifica el no contar
con el Consejo de Ministros para dictar un Decreto, en ¢l otro lo es para dictar una dis-
posicién con rango de Ley, un Decreto-Ley. ¢Por qué razén se va a poder ademds prescindir
del aeuerdo del Gobierno? Si a pesar de todo sigue viéndose una flagrante contradiccién
entre el articulo 7.° de 1a Ley de 1939 y el 13 de la de 1942, parece obvio que en dltimo
extremo habria de resolverse en favor del precepto de la Ley posterior,

(56) «Al Jefe del Estado corresponde, por tanto, dicha sancidn y sélo ella, sin que
pueda actuar al margen de]l Gobierno»: ENTRENA CUESTA, Curso, 110. El subrayado es mio.

(57) GascOn Herninpez, 106, en nota.

(58) Son en este punto esclarccedoras las opiniones de dos autores. «En realidad, la
finalidad esencial que ¢l Decretn-Ley tiene actualmente en Espafia es la de ser sustitutivo
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En una ocasién se dicté Decreto-Ley a propuesta simplemente de dos
Ministros (59). En cambio, otras veces se ha hecho constar la propuesta de
un Ministro, a mas del acuerdo del Consejo (60). Desde el Decreto-Ley de 9
de abril de 1949 figura la fecha de la deliberacién gubernamental, con lo
que se ha concretado un dato de cierta importancia, si bien existen algunas
excepciones (61). Previamente a la emanacién de determinados Decretos-
Leyes el Gobierno ha pedido informe al Consejo de Estado, o al mismo
tiempo que a éste a la Intervencién General de la Administracién del Es.
tado (62).

El Gobierno puede regular, mediante Decreto-Ley —con las excepciones
que hemos de ver—, las materias enunciadas en los articulos 10 y 12 de
la Ley de Cortes. Estas materias son las que en principio deben revestir
forma de Ley, tras su conocimiento y aprobacién por el Pleno o las Comi-
siones, sequn los casos. Una Ley puede no sélo ser derogada por otra Ley
posterior, sino también mediante Decreto-Ley (63) por estar situadas ambas
técnicas en el mismo plano jerarquico.

de las leyes de prerrogativa. Frente a las Leyes de prerrogativa, se prefiere la técn'ca det
Decreio-Ley»: Garcia-Trevigano, Tratado de Derecho administrativo, 1, Madrid, 1964, 244.
«... €]l Decreto-Ley implica sélo un expedicnte al que se acude para evitar tener que optar
por férmulas de mando més pleno, es decir, las mal llamadas Leyes de prerrogativa o
Leyes dictadas por el Jefe del Estado sin contar con las Cortesn: GascON HErNANDEZ, 107 s.

(59) El de 21 fcbrero 1947 (B. O. del 27), por el que se coordinan los servicios de
Economia Exterior de los Ministerios de Asuntos Exteriores y de Industria y Comercio, a
propuesta de los titulares de ambos Departamentos.

(60) Asi, entre otros, los de 12 diciembre 1952 (B. O. del 20), 5 encro 1953 (B. O.
del 7), 16 junio 1954 (B. 0. del 26), 12 abril 1957 (B. O. del 29).

(61) Ver, entre otros, los dc 16 julio 1959 (B. O. del 24), 22 marzo 1962 (B. 0. del 23},
4 diciembre 1963 (B. O. del 5).

(62) Informé el Consejo de Estado el proyecto de los Decretos-Leyes de 7 jul'o 1949
(B. 0. del 12), que aprueba un nuevo Reglamento de dietas y viticos de los funcionarios
ptblicos, y 30 abril 1952 (B. 0. dcl 2 mayo), que autoriza la contratacién por concurso de
obras en un edificio propiedad del Estado y el empleo de fondos de la Tesoreria de Guinea.
Ademds del Conscjo de Estado, informé favorablemente la Intervencién General de la Ad-
ministracién del Estado en los expedientes de habilitacién de créditos otorgados luego por
Decretos-Leyes de 16 junjo 1950 (B. O. del 20, 9 octubre 1951 (B. O. del 24), 11 noviem-
bre 1955 (B. O. del 20), 1 dicicmbre 1960 (B. O. del 2), 15 diciembre 1960 (B. O. del 19),
27 noviembre 1962 (B. O. del 5 octubre), 8 noviembre 1962 (B. 0. del 9). Informé la Co-
misién Superior de Personal en el de 23 scpticmbre 1965 (B. O. del 25), sobre derechos pa-
sivos y seguridad social de funcionarjos de empleo.

(63) Podemos eitar los siguientes ejemplos. En primer lugar, los Decretos-Leyes que
han derogado la totalidad de una Ley: asi, los de 10 octubre 1952 (B. O. del 23), que de-
roga la Ley de Ordenacién Resinera de 17 marzo 1945 y faculta a la Presidencia del
Gobierno para dictar nuevas disposiciones sobre la materia; 22 septiembre 1955 (B. 0. del
7 octubre), que deroga la Ley de 18 febrero 1941 sobre accidentes ferroviarios, por en-
tender que los supuestos a que ésta se refiere pueden ser penados por aplicacién de las
disposiciones de la Ley de Bandidaje y Terrorismo y normas generales del Cédigo penal;
10 octubre 1963 (B. O. del 16), sobre inclusién de cldusulas de revisién de los contratos
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Hay una serie de supuestos en que el Gobierno, mediante Dzcreto- Ley,
se autoriza a si mismo o a un Ministro para regular por Decreto u Orden
determinadas materias reservadas a las Cortes. Son éstas las que debieran
por Ley llevar a cabo su desarrollo normativo, o, en otro caso, otorgar la
consiguiente autorizacién al Gobierno. De esie modo se cumplirian las exi-
gencias que las técnicas de textos refundidos, reglamentos autorizados y des-
legalizacién de materias requieren (64). Los supuestos a que aludimos son
los cinco siguientes. En el primero, se autoriza al Gobierno para restable-
cer una sobretasa pcstal, con el mismo fin para el que fué creada, e idén-
tico caricter transitorio, cuando lo estime necesario, por medio de Decreio
acordado en Consejo de Ministros (65). En el segundo, se autoriza al Mi-
nistro de Hacienda para publicar nuevas tarifas de la contribucién indus-
trial con arreglo a las bases que se fijan (66). En el tercero, se concede al
Ministro de Hacienda ]a autorizacién para crear un impuesto por el uso de
aparatos de televisién con arreglo a unas bases (67). En el cuarto, quedan
autorizados los Ministros de Justicia y Agricultura para publicar un nuevo
texto refundido de la Ley dz Concentracién Parcelaria que incorpore al

del Estado y Organismos auténomos dependientes del mismo, que deroga la Ley de 17
julio 1945 sobre revisién de precios, y ¢l Decreto-Ley de 18 enero 1957, sobre modificacién
de precios, excepto para obras acogidas a una n otro pendientes de terminacién. En se-
gundo lugar, los Decrctos-Leyes que han modificado de modo expreso algin articulo con-
creto de una Ley anterior. Vid., entre otros muchos, los de 8 enero 1954 (B. O. del 1 fe-
brero), que modifica el articulo 8.° de la Ley de 10 noviembre 1942 y el 3.2 de la Ley
de 22 diciembre 1949; 10 agosto 1960 (B. O. del 12}, que modifica dcterminados articu-
los del Cédigo de Comercio y de la Ley de Or.lenacion Bancaria; 2 julio 1964 (B. 0. del 6),
que reforma parcialmente la Ley de Construccioncs Fscolares de 22 diciembre 1953.

(64) En relacién con c! tema, ver Garrino Farra, Tratado, 233, y FNTRENA CUESTA,
Curso, 113 s. y 120 s. No parecc muy urgente la situacién que provoca el Decreto-Ley,
puesto que el desenvolvimiento normativo se condiciona suspensivamente a futurag mani-
festaciones de voluntad del Gohierno mismo o uno de sus Ministros. Para una referencia
expresa a esta cucstidn, conziiltese L. PavLapin, 551 s,

(65) Decreto-Ley de 9 djciembre 1949 (B. O. del 20).

(66) Decreto-Ley de 3 octubre 1950 (B. 0. del 16).

(67) Se trata del Decre'o-Ley de 22 febrero 1957 (B. 0. del 22 marzo), por el que se
fijan los créditos que habrin de intcgrar los Presupuestos Genera'es del Estado corres-
pondientes al ejercicio de 1957. FEn el articulo 3.9, 1, se autoriza al M:nistro de Hacicnda
«para crear, dentro del impuesto de la radioaudicién, un epigrafe espeeial para los aparatos
de televisién, con una cuota anual de 300 pesctas por cada aparato cuva panalla no ex-
ceda de 43 centimetros en diagonal, equivalente a 16”, y de 500 pesetas para superiores
a ecsas dimensiones». Como puede observarse, la determinacién del mpuesto que se crea
es bastante precisa, dejiandose para regular por Decrcto poco méds que el procedimiento
de exaccién. Los términos en que la autorizacién esti redac'ada hacen socpechar que se
trata de un jntento de salvar formalmente la prohibicidn contenida en el articulo 37 de
la Ley de Contabilidad de que las Leves presupuestarias determinen otra cosa que «las
cantidades a que hayan de ascender los ingresos y los gastos y las que sean necesarias
para la administracién de los presupuesto respectivos».
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aprobado por Decreto de 10 de agosto de 1955 las disposiciones contenidas
en el presente Decreto-Ley y las de la Ley de Procedimiento Administrativo
de 17 de julio de 1958 en cuanio sean de aplicacién (68), En el quinto, se
autoriza al Gobierno para acordar, a propuesta del Ministerio de Hacienda,
la enajenacion de valores de Organismos auténomos y Sociedades en que
el Estado participe directa o indirectamente, a los finzs de lo dispuesto en
el titulo IV de la Ley de 21 de julio de 1960, en relacién con el Fondo de
crédito para la difusién de la propiedad mobiliaria (69). Se trata, en este
ultimo caso, de remover la prohibicién del articulo 6.° de la Lev de Admi-
nistracién y Contabilidad de enajenar o hipotecar los derechos y propieda-
des del Estado, salvo en virtud de una Ley. Pero, nétese bien, lo que se
autoriza por el Decreto-Ley citado es llevar a cabo enajenaciones concretas
por simple Decreio.

Ademas del Decrato-Lev que autoriza para crear un impuesto, existen
otros, relativos también a materia tributaria, que establecen determinados
recargos (70). Uno y otros plantean la cuestién de su constitucionalidad (71).
A primera vista, el Gobierno parecs estar facultado para llevar a cabo tales
medidas. En efecto, cabe argumentar en el sentido de que si por el ar-
ticulo 13 de la Ley de Cortes el Gobierno puede establecer o reformar el
Régimen tributario (72), también podra, igualmente por Decreto-Ley, ha-

(68) Deccreto-Ley de 25 febrero 1960 (B. O. del 1 marzo).

(69) Decreto-Ley de 30 noviembre 1961 (B. O. del 1 diciembre).

(70) Véanse, cnire otros, los Decretos-Leyes de 23 mayo 1947 (B. O. del 29), cobre
financiacion de la construccién de los Cana'es del Taibilla, que establcce en su articulo 3.° un
recargo del 15 por 100 sobre las cuotas del Tesoro de la Contribucion Ristica y Urbana, co-
rrespondiente a las fincas sitas en los términos de los Municipios de la Mancomunidad; 11
noviembre 1953 (B. O. del 5 diciembre), que autoriza en su articulo 1.¢ a los Ayuntamicntos
acogidos a los beneficios del Decreto de 1 febrero 1952 cobre auxilios para efectuar obras
de abastecimiento de agua v alcantarillado, para establecer un recargo hasta ¢l 10 por 100
sobre las cuotas del Tesoro de la Contribucién Urbana, Industrial y de Comercio; 9 mayo
1958 (B. 0. dcl 21 junio), que establece un recargo cn el precio de tasa del cinc metal de
produccién nacional.

(71> De todos es sabido cimo en la prictica csta cuestion no acarrea trascendencia al-
guna en Espana, a pesar del flamante articulo 3 de la Ley de Principios del Movimieneo
Nacional, que dice: «Serdn nulas las Leyes y disposiciones de cualquier clase que vulneren
o menoscaben los Principios proclamados en la presente Ley Fundamental del Reino». La
razén principal de la falta de residenciabilidad de disposiciones legales que infringen las
normas fundamentales cs la ausencia de un Tribunal de la Constitucionalidad. Si a pesar
de todo planteo la cuestién en el texto, es porque creo que cl articulo 3 de la Ley de 17
mayo 1958 podria jugar un papel importante si los propios Jueces y Tribunales ordinarios
decididamente se negasen a aplicar en el supuesto concreto que conozcan aquellos preceptos
legales que contradigan las leyes Fundamentales.

(72) Articulo 10 de la Ley de Cortes: «Las Cortes conoceran, en Pleno, de los actos
o Leyes que tengan por objeto alguna de las materias siguienies: ¢) El establecimiento o
reforma del régimen tributarion».
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cer lo menos, como seria crear un tributo o imponer un recargo (73) sobre
otro ya existente, Sin embargo, el ariiculo 9.°, parrafo 2.° del Fuero de los
Espafioles afirma rotundamente: «Nadie estara obligado a pagar tributos
que no hayan sido establecidos con arreglo a la Ley votada en Cortes». ;Cual
es la solucién entre normas del mismo rango fundamental que se coniradi-
cen mutuamente? El problema ha sido apuntado por algunos autores (74),
sin que, de otro lado, lo hayan resuelto en un sentido determinado,

A mi manera de ver, el Fuero de los Espafioles, que es posterior (75) a

(73) A efectos de legalidad tributaria se cquiparan ambos supuestos.

(74) Garripo FarLa, Tratado, 241, en nota; L. Martin-RerortiLLo, La doctrina de las
materias reservadas a la Ley y la reciente jurisprudencia del Tribunal Supremo, en esta
REVISTA, 39, 1962, 295, en nota.

(75) Las dificultades en este tema son debidas, sin duda, al nacimiento fragmentario
del actual Ordenamiento constitucional. Al no haber surgido en un acto dnico, configurado
por un solo texto, no es posible aplicar los mismos criterios interpretativos que a la siste-
matica interna de las Constituciones espafiolas anteriores. Fl problema enlaza con la posi-
bilidad de existencia en nuesiro Derccho positivo del principio de las materias reservadas a
la Ley. La docirina ha venido sosteniendo que si bien no consta de modo expreso, puede
verse recogido en los articulos 10 v 12 de la Ley de Cortes, y 8, 9 y 19 del Fucro de los
Espanoles. Asi, puede verse, ultimamente, en Garrino Farra, Tratado, 225 y 241, y en La
Administracion y la Ley, en esta REvista, 6,°1951, 131; ExTtrEna Cuesta, El texto refun-
dido, 281 s., y en Curso 104 s. y 127 s.; Vicente-Arcuk, Notas de Derecho financiero a la
la Ley de Tasas y exenciones parafiscales de 26 de diciembre de 1958, en esta Revista, 29,
1959, 401; Garcia pE E~NvERRia, Los principios de la nueva Ley de Expropiacion Forzosa,
Madrid, 1956, 83 s., y La interdiccion de la arbitrariedad en la potestad reglamentaria, en
csta Revista, 30, 1939, 165, en nota, habla de la imprecisidn constitucional en nuestro De-
recho de las materias rescrvadas a la Ley, si bien parece estar claro ¢l principio de legalidad
tributaria, articulo 9 del Fuero de los Espanoles. L. Marrin-RerortiLLo, La doctrina, 287 ss.,
estudia ¢l problema a la luz de la historia constitucional espaiola y concluye que el prin-
cipio no se halla recogido en los articulos 10 y 12 de la Ley de Cortes. que fijan simple-
mente las competencias que corresponden al Pleno o a las Comisiones, sino que hay que
huscarlo en otres preceptos del ucro de los Espafioles y Lev de Régimen Juridico. A mi
modo de ver, no puede equipararse la sistematica de las Constituciones espafolas anteriores,
de !exto dnico. a nucstras acluales Leves Fundamentales, que son fragmentarias y aparccen
en momentos distintos unas de otras. No debe olvidarse en ningin caso la fecha de promul-
gacion de la Tey de Cortes, va que si la vemos sdlo conectada con el resto de las Leyes Fun-
damentales, hecho que se produce unos afios mds tarde. no vamos a entender cémo juega
aquel principio en la Ordenacidn constitucional espano'a. Los articulos 10 v 12 de la Ley
de Cortes establecen, cfectivamente. una disiribucién de comypetencias relativa al conocimiento
de una serle de materias por el Pleno y lus Comisiones, Se trata de atribuir unas facultades.
Pero no sélo hay esto. Si los articulos citados no contienen ademds una serie de¢ materias
reservadas a la Ley, ¢l articulo 13 de la propia Ley de Cortes queda sin sentido alguno.
Porque si el Gobicrno va a poder regular primariamenie algunas de esas materias —precisa-
mente las que no sc¢ han especificado en el Fuero de los Espaiioles o la Ley de Régimen Ju-
ridico—, e¢jercitando su potestad reglamentaria en circunstancias normales y mediante dispo-
siciones de rango administrativo. /para qué esperar a utilizar una férmula como es el
Decreto-Ley, posible ¢olo en determinados supuestos? El Fuero de los Espafioles de 1945, y
¢s importante hacer notar la fecha. recogerd iambién el principio de las materias reservadas
en los articulos 8, 9, 18 v 19. La Ley de Régimen Juridico, articulos 24, 26 y 27, vuelve a
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la Ley de Cortes, modifica en materia fiscal la facultad del Gobierno, de
modo que éste, ni siquiera en los supuestos excepcionales del articulo 13,
podra imponer tributos, sea cualquiera su configuracién, y mucho menos
ain establecer o reformar el Régimen tributario (76), sencillamente porque
opera en este punto concreto una reserva legal absoluta sin contrapartida
de excepcién. A

Por otra parte, nos encontramos ante unos cuantos Decretos-Leyes que
imponen sanciones o agravan las ya establecidas, sanciones que a veces son
de tipo econémico (77), pero otras constituyen verdaderas penas privalivas
de liberiad (78). Esta claro, sobre todo después de la Ley de Régimen Ju-
ridico de 1957, que la Administracién no puede dictar disposiciones de
rango administrativo en estas materias, «salvo aquellos casos en quz expre-
samente lo autorice una Ley votada en Cortes» (79). ;Podra, en cambio, el
‘Gobierno imponer o agravar sanciones por Decreto-Ley? Estimo que no,
pues hay un principio fundamental recogido en el Fuero de los Espaiioles,
articulo 19: «Nadie podra ser condenado sino en virtud de Ley anterior al
delito, mediante sentencia del Tribunal competente y previa audiencia v
defensa del interesado». Si no se quiere vaciar de contenido real este prin-
«cipio, habra que llevarlo hasta sus 1iltimas consecueneias. De lo contrario,
por la via de las sanciones administrativas, establecidas por Decreto-Ley v
no por Ley votada en Cortes, pueda llegarse a una auténtica pena del

administrado (80).

repetir simplemente —rectifico asi el zentido que algunos autores dan a la lista de materias
reservadas en nuestro Derecho— lo que ya estaba en las Leyes Fundamentales citadas. Pien-
so0, finalmente, con Garcia pe ENTERRia, La interdiccion, 166, en nota, y L. MarTiN-RETOR-
‘TILLO, La doctrina, 298 y 304, que cs en la delimitacién del principio, caso por caso, donde el
‘Tribunal Supremo puede llevar a cabo una excelente labor, si comprende la defensa que esta
1écnica representa del principio de legalidad dec la Administracién.

(76) En contra, VICENTE-ARCHE, cn Notas a BERLIRI, Principios de Derecho tributario, 1,
Madrid, 1964, 82. Confirma la opinidn que se mantiene en el texto el articulo 2.° de la Ley
‘General Tributaria de 28 diciembre 1963: «La facultad originaria de establecer tributos es
-exclusiva del Estado v cc ejercerd mediante Ley votada en Cortesn.

(77} Ver los Decretos-Leyes relativos a represién de infracciones en materia de tasas
v abastecimienios de 15 marzo 1946 (B. 0. del 19), 14 marzo 1947 (B. O. del 18), 20 abril
1951 (B. 0. del 6 mayo).

(78) Vid. los Deccretos-Leyes de 25 mayo 1951 (B. 0. d¢l 13 junio), que priva a los pro-
cesadog por delitos en materia de abastecimientos del beneficio de liberiad provisional, y 4
agosto 1952 (B. 0. del 26 octubre), que impone arrestos subsidiarios en €l caso de falta de
pago de multas impuestas por Goberandores civiles,

(79) Articulo 27, in fine, de la Ley de Régimen Juridico. Ver también, en relacién con
€], los articulos 26 y 28 de la misma Ley.

(80) Creo que cs de aplicar aqui el fundamental principio de la seguridad juridica, re-
cogido en el articulo 17 del Fuero de los Espafoles: «Los cspanioles tienen derccho a la
ceguridad juridica. Todos los 6rganos del Fstado actuaran conforme a un orden jerdrquico
de normas preestablecidas, que no podrdn arbitrariamente ser interpretadas ni alteradas».
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El parrafo segundo del articulo 13 de la Ley de Cor:es, tras la reforma
de 1946, esta redactado en los siguientes términos: «Acto continuo de la
promulgacién del Decreto-Ley, se dard cuenta del mismo a las Cortes». La
férmula expresiva del conocimiento que por el Gobierno ha de darse a las
Cortes no es siempre la misma en todos los Decretos-Leyes. Sz contiene en
uno de los preceptos del ariiculado, figurando también en muchas ocasiones
al final de la Exposicién de Motivos. La expresion mas gzneralizada es la
de que «se dara inmediata cuenta a las Cortes» del Decreto-Ley en cuestién.
Junto a ella existen otras, tales como «sz dard cuenta», simplemente (81), o
se dara cuenia «en su dia» (82), «en su mas préxima reunién» (83), «en el
mds breve plazo posible» (84), «oportunamente» (85). Nada esia estable-
cido positivament: sobre el procedimiento que el Gobierno tiene de dar a
conocer a las Cortes los Decretos-Leyes dictados, en la Ley de 17 de julio
de 1942 ni en los Reglamentos de 5 de enero d= 1943 y 26 de diciembre
de 1957. Las Comisiones no los estudian y la actuacién se reduce a la lec-
tura de sus titulos al final de un Pleno y a la publicacién de los mismos
zn el Boletin Oficial de las Cortes (86).

La motivacion (87) de los Decretos-T.eves, si bien suele hacerse en la
mayoria de éstos, no viene exigida en nuestro Derecho positivo, La justifi-
cacion que de la medida puede hacerse en la Exposicion de Motivos, es de
suma importancia desde el momento que muchas veces, a través de ella, de
los hechos recogidos y su valoracién, es posible apreciar si realmente el
Gobisrno se ha ajustado a los supuestos habilitantes previsios en el ar-
ticulo 13 de la Ley de Cortes. La falta absoluta de motivacién o la incon-
sistencia de la misma puede ser indicio de no existir los hechos que justi-
ficun el uso del instrumento juridico de que se trata.

La determinacion de la entrada en vigor suele fijarse en muchos casos el
mismo dia, o al siguiente, de la publicacién del Dzcreto-Ley en el Boletin
Oficial del Estado, senalandose a veces otro dia mas lejano (88). De no

(81) Articulo 5.° del Decreto-Ley de 24 encro 1944 (B. O. del 1 febrero), v articulo 2.°
del de 10 fcbrero 1956 (B. O. del 12).

(82) Articulo 6.° del Decreto-Ley de 9 octubre 1945 (B. O. del 13) y articulo 7.° del
de 8 febrero 1952 (B. 0. del 15).

(83) Articulo 4.° del Decrcio-Ley de 26 julio 1945 (B. O. de 1 agosto).

(84) Ar.iculo 8.° del de 15 marzo 1946 (B. O. del 19).

(85) Articulo 4.° del Deereto-I.cy de 28 junio 1946 (B. 0. del 3 julio).

(86) Fraca IriBarng, 170.

(87) Cfr. cobre el problema BievLsa, E! Decreto-Ley, en Estudios de Derecho piiblico,
111, Buenos Aires, 1952, 456, y QUINTERO, 250.

(83) Asi, en los Decretos-Leyes de 16 noviembre 1945 (B. 0. del 28), que crea una so-
bretasa postal de 0,05 pcsetas en favor de los nifios extranjcros amparados por el Gobierno,
en cuyo articulo 50 se dice que «esta disposicién entrard en vigor en virtud de Orden del
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hacerse expresamente esta prevision, entrard en juego el articulo 1.° del
Codigo civil y el Decreto-Ley surtira efecto a partir de los veinte dias de
haber sido publicado en el Diario Oficial. No deja de ser extraiia, por otro
lado, la excesiva iardanza en la publicucién de algunos Decretos-Leves,
teniendo en cuenta la finalidad intrinseca a una técnica como ésta de re-
medio de situaciones urgentes (89).

\

LA URGENCIA COMO CONCEPTO JURIDICO INDETERMINADO.
PRECISIONES EN ORDEN A SU LELIMITACION.

La urgencia o la guerra son los supuestos que el Ordenamiento posiiivo
espaiiol reconoce como habilitantes para el ejercicio de funciones legisla-
tivas por el Gobisrno. Creo que es asi como deben plantearse las cosas en
Derecho espaiiol v no desde la perspectiva, tan debatida, de la causa o el
fundamento juridico (90). En nuestro sistema, dado el reconocimiento po-
sitivo que de la facultad de dictar Decretos-Leves por el Gobierno existe,
no cabe hallar aquéllos mas alla del articulo 13 dz la Ley de Cortes. Otra
cosa seria si no hubiera prevision constitucional, problema que aqui no
vamos a plantearnos por no ser éste nuestro caso (91).

Centraremos aliora la atencién en el examen dz la urgencia, va que no
se han producido Decretos-leyes «en caso de guerra». La férmula que re-

Ministro de Hacienda tan pronto como se dispongay de los signos de franjqueo cmitidos por
la Fabrica Nacional de Moneda y Timbre; 15 diciembre 1960 (8. O. del 19). que establece
determinadas desgravaciones fiscales, fija la entrada en vigor el dia 1 eners 1961. en su dis-
posicion final 2.0 14 junio 1962 (B, O. del 13). sobre subvencién a los enlaces adreos con
las provincias de Canarias, [fni y Sahara espanol. cuvo articulo 7. determing la entrada en
vigor a partir de la aprobacién de las nuevas tarifas de las lineas acreas que enlazan las
provincias citadas y la Peninsula.

(89) Notese la diferencia entre las fechas de sancién y publicaciin en ol B. 0. del E.
de los signientes Decretos-Leyes: 13 agosto 1948 (8. 0. dcl 14 octubre); 16 octubre 1930
{B. 0. det 28 diciembre); 18 marzo 1955 (B. 0. del 1 mayo): 26 julio 1957 (8. 0. del 26
noviembre}; 5 septiembre 1938 (B. 0. del 4 noviembre).

(90) Para un tratamiento desde este punto de vista. cfr. G. Ferrariy, Formula e natura
dell’attuale decretazione con valore legislativo. Milano, 1918. 26 ss.: Gomez Aekpo. 109 =.:
QuinTerO, 108 s, v 144 s

(91) En relaciéon con el problema, ya histérico, planteado en los Ordenamicntos francés
¢ italiano. ver la doctrina recogida en la nota 1. Garrivo Favra. Tratado, 231. entiende que
la discusion sobre la posibilidad del Gobicrno de dictar Decretos-Le resultaria  ocloga
en un pais como el nuestro, en que las Leyes Fundamentales admiten ¢l Decreto-Ley por ra-
zones de urgencia o necesidad.
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sume la expresién de la urgencia que trata de justificarse mas o menos am-
pliamente, se encuentra en la Exposicion de Motivos de los distintos De-
cretos-Leyes, enlazada de ordinario a la cita del articulo 13 de la Ley
Fundam:ntal de 1942. En la inmensa mayoria de los casos se dice que «por
razén [o razones] de urgencia» se ha visto precisado el Gobierno a dictar
la medida. Ahora bien, existen otros en que se recogen expresiones tales
como «dz urgente necesidad», «con caricter de necesidady, «de mixima nr-
gencia», «de extremada urgencia», «manifiesta urgenciay, «circunstancias de
perentoriedad», «necesidad imperativa de alta importancia» (92). En oca-
siones, los términos, un tanto exirafios, adoptan tenor completamante di-
verso : «por razones de {fexibilidad», «motivos de diversa indole», «por es-
timar conveniente», «por razones de equidad» (93).

El concepto d= urgencia no ha sido desarrollado en la Lev Fundamental,
como tampoco en el Reglamento de las Cortes (94). Esta, puss, legalmente
indeterminado. El que esto sea asi no presupone, naturalmeniz, en el Go-
bierno una facultad discrecional para sefialar en cada caso si existe o no
urgencia. Estamos ante un «concepto juridico indeterminado» (95). En este
punto quiero senalar que la determinacion de la urgencia a que vamos a
referirnos se limita especificamente al supuesto de los Decretos-Leyes, sin

que pretenda generalizarla a otras instituciones (96). Entiendo que no
puede exlenderse sin mas a las llamadas «ordenanzas de necesidad» (97),

(92) Tales expresiones, por el orden con que se citan en el texto, aparecen, respectiva-
mente, en los Decretos-Leyes de 18 diciembre 1943 (B. Q. del 1 encro 1944); 24 encro 1944
(B. O. del 1 febrero); 10 abril 1944 (8. O. del 11); 30 dicicmbre 1944 (B. Q. del 23 ene-
ro 1945); 26 julio 1946 (B. O. del 15 agosto); 10 agosto 1950 (B. O. del 15); 23 junio 1955
(B. 0. del 26).

(93) Respectivamente, en los Decretos-Leyes de 21 febrero 1947 (B. 0. del 8 marzo);
3 cnero 1951 (B. O. del 3); 26 junio 1953 (B. 0. del 4 julio); 7 septiembre 1960 (B. O.
del 15).

(94) No es sino un lapsus la referencia que el Decreto-Ley de 18 marzo 1955 (B. 0. del
31) hace a «la urgencia..., conforme al Reglamenta de Cortes», en su Exposicién de Motivos.

(95) Lo peculiar del concepto juridico indeterminado es la unidad de solucién jus'a en
la aplicacién del mismo a una circunstancia concreta, frente a lo que es propio de las po-
testades discrecionales, la pluridad de soluciones justas posibles. Hay que hacer del con-
cepto indeterminado uno determinado. pero esto no es cjercicio de la potestad discrecional,
sino interpretacién. Cfr. estas referencias, con bibliografia sobre el tema, en base a GARcia
oE ENTERRiA, La lucha contra las inmunidades del Poder en el Derecho administrativo, en
esta Revista, 38, 1962, 171 ss. También E. Forstrorr, Tratado de Derecho administrativo,
Madrid, 1938, 124 ss., y A. Nigro, Reduccion jurisdiccional de la discrceionalidad en ma-
teria disciplinaria, en esta Revista, 44, 1964, 153 ss.

(96) Ver el meritorio esfuerzo que en este sentido ha llevado a cabo CLAvERO AREvaLo,
Ensayo de una teoria de la urgencia en Derecho administrativo, en esta RevisTa, 10, 1953,
25 se., con sucintas referencias a los Decretos-Leyes en 37 y 46 .

(97) Vid. en esta materia los estudios de L. GaLATERIA, [ provvedimenti amministrativi
di urgenza: le ordinanze, Milano, 1953; U. Carciuro, I provvedimenti di urgenza nel di-
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emanadas por 6rganos administrativos inferiores al Gobierno, como tam
poco, inversamente, deben trasponerse a la ligera las conclusiones del es
tudio de éstas a las medidas del Gobierno con fuerza de Ley.

Se dice que una situacién es urgente si el factor tiempo es element
determinante y constiiutivo del fin perseguido (98). Con el Decreto-Le:
tratan de alcanzarse unos fines concretos, fines que no tendrian ya inizré
alguno en conseguirse si se deja transcurrir el tiempo de tal modo que n
pueden ponersz en conexién con la situacién que los exige. Un criteric
valido para nuestro Derecho es el de que no hay urgencia cuando la situa
cién pueda esperar a verse regulada por una Ley votada en Cories. En e
Ordenamiento espafiol no existe un procedimiento legislativo abreviado (99)
de manera quz el médulo debe ser el tiempo normal que un proyecto de
Gobierno tarda en convertirse en Ley tras la aprobacién por las Cories v k
sancién del Jefe del Estado. Debe tenerse presents que los Plenos (100) sor
realmente escasos —dos, tres, a lo mas cuairo anuales— y de duracién bre
visima sus sesiones. Segiin esto, si la situacién no puede esperar a ser re
gulada por Ley, sin perjuicio de la discusién correspondiente, por aparece:
demasiado lejano el préximo Pleno, cabria entenderla urgente a los efecto:
dzl articulo 13 de la Ley de Cortes (101). La delimitacién que del conceptc
de urgencia hacemos en relacién con los Decretos-Leyes es, como se ve, pu
ramente negativa, La razén esti en que no creo que pueda hacerse de
otro modo.

ritto amministrativo, Napoli, 1954; L. N1zaro, La jurisprudence administrative des circonstan
ces exceplionnelles et la legalité, Paris, 1962,

(98) Cfr. CLavERO AREVALO, 33.

(99) Como se da, por ejemplo, en el Derecho italiano. Asi, el articulo 72, 2, de la Cons
titucién de este pais prevé que el Reglamento parlamentario establecerd procedimientos abre
viados para los provectos de Lev que sean declarados de urgencia.

(100) Contrariamente a lo que ocurre en Constituciones como la italiana (art. 62), ale
mana (arts. 39 y 52) y francesa (arl. 28), en nuestra Ley de Cortes (art. 9) no se fija otri
cosa quc «las Cortes se reiinen en Pleno para el examen de las Leycs que requieran est:
competencia y, ademds, sicmpre que scan convocadas por el Presidente, de acuerdo con e
Gobierno». Fl articulo 53 del Reglamento provisional de 5 enero 1943 cstablecia simple
mente que ¢l «Pleno de las Cortes se reunird cuando e! Presidente lo convoque. La reunié
del mismo solo sera obligatoria para conocer los actos o Leyes especificados en ¢l articulo It
de la Ley de 17 julio 1942, sin perjuicio de su convocatoria cuando el Gobierno lo estim
procedente», No hay una concrecién positiva en nuestro Derecho hasta el Reglamento de 2
diciembre 1957, articu'o 61, 1: «El Pleno de las Cortes se reunird preceptivamente dos ve
ces, por lo menos, en el primer semestre, y otra al final del afio, y ademds cuando el President
lo convoque, y celebrari ¢l nimero de sesiones necesarias en cada convocatoria para despa
char los dictimenes y asunios pendientes»,

(101) «... la urgencia... es un fenémeno relativo, quc en el caso presente se mide col
‘relacién a esta variable: la frecuencia en la celebracién de Plenos de las Cortesn: FRrac.
‘TriBARNE, 172.
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No puede contraponerse al concepto de urgencia, como delimitador, el
le rapidez (102), ya que ni la Ley de Cortes ni su Reglamento prevén un
srocedimiento rapido o abreviado, esto es, con plazos mis cortos respecto
il que seria entonces el normal u ordinario. Existe, sin embargo, la posi-
rilidad de que el Gobierno, estimandolo procedente (103), convocara el
Pleno, previo estudio ripido en una Comisién, para que las Cortes apro-
’asen un proyecto que en otro caso revestiria la forma de Decreto-Ley.
No obstante, que sepamos, no ha hecho todavia uso de tal facultad con ese
in, ni es de esperar lo haga en el futuro, teniendo a su alcance una téc-
aica sin intervencién alguna a posteriori,

Hay un punto muy debatido en la doctrina y es el de la equiparacién o
10 de los conceptos de necesidad y urgencia (104). Para no partir de una
lalsa base especulativa, pienso que es precizo, antes de nada, examinar la
tecnificacién positiva del texto constitucional. En la Ley de Cortes, ar-
idculo 13, no se habla mas que de «razones de urgencia». ;Cémo puede
articularse el concepto de «necesidad»? A mi juicio, y refiri¢cndome siempre
1l objeto del presente estudio, sin traiar de generalizarlo a otros supuestos,
la urgencia constituye una de las hipétesis de la necesidad, la necesidad
de obrar ripidamsnte, la necesidad de regular rapidamente por Decreto-Ley
una materia que en otro caso deberia serlo por Ley; pero aun siendo mas
estricta que la nocién de necesidad, de la que constituye un caso de apli-
cacién, no podria concebirse independientemente de ella (105).

No pueden equipararse urgencia y circunstancias excepcionales (106).
Para que se dé la urgencia no es preciso que se haya producido una alte-
racion del orden publico, ni una crisis politica, ni una calamidad social.
Puede producirse la urgencia en circunstancias perfectamente normales. El
articulo 77 de la Constitucién italiana (107) establece un limite que no se

(102) Craviro ARrEvaro, 32, distingue ambos conceptos, al tratar de hallar uno general
de urgencia en Derecho administrativo.

(103) Ver articulo 53, in fine, del Reglamento provisional de las Cortes, reproducido
supra en nota 100. De modo idéntico estd redactado el articulo 61, 2, in fine, del Reglamento
vigente.

(104) Vid., entre otros, ORIGONE, 6153; GALATERIA, 67 ss.; GaRciuLo, 13 ss.; Nizarp,
113 ss. .

(105) Nizarp, 114.

(106) Algunos autores hablan de «estado de necesidad». Asi, QuinTERO, 154; CLAVERO
AREvVALO, 50 ss.

(107) «El Gobierno no puede, sin delegacién de las Cdmaras, dictar Decretos que ten-
gan valor de Ley ordinaria. Cuando en casos extraordinarios de necesidad y de urgencia el
Gobierno adopte, bajo su responsabilidad, medidas provisionales con fuerza de Ley, debera
presentarlas el mismo dia para cu convalidacion a las Cimaras, que incluso &i se hallan di-
sucltas, serdn convocadas al efecto y se reunirin dentro de los cinco dias. Los Decretos
perderan toda cficacia i no son convertidos en Ley dentro de los scsenta dias de su pu-
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da en el articulo 13 de nuestra Ley de Cortes, en cuanto habla de «casos
extraordinarios de necesidad y urgenciay. A pesar de todo, como apunta
algiin autor, resulta dilatadisimo el fundamento de legitimacién de los De-
cretos-Leyes y es tanto mas dificilmente definible en abstracto en cuanto
las situaciones de necesidad del Estado se sustraen, por su naturaleza, a
cualquier aprioristica clasificacién doctrinal, jurisprudencial y hasta legis-
lativa (108). La férmula del articulo 77 no corresponde, al menos en la
presente praxis, a pesar del uso moderado que desde el 1 de enero de 1948
se ha hecho de 1al instituto, a la de «situaciones excepcionales de crisis del
Estado» (109). Lo que de todos modos se introduce ez un concepto juridico
indzierminado, el de «extraordinariedad», que no existe en Derecho espa-
fiol. De ahi que en éste no podamos de ninguna manera hablar del Decreto-
Ley como procedimiento legislativo extraordinario, pues, de una parte, no
son precisas circunstancias extraordinarias o cxcepcionales para su emana-
cién legitima, y de otra, no puede decirse que el wso de tal técnica por el
Gobierno ha sido extraordinaria, sino mas bien lo contrario.

No cabe tampoco confundir nuestro Decreto-Ley con la figura desen-
vuelta en la historia constitucional francesa. T.os Decretos-Leyes en Francia
se han dictado por el Gobierno, previa una Leyv de habilitacién de plenos
poderes, sin una previsién en la misma Constitucién, e incluso en contra de
ésta (110). Las situaciones en base a las cuales ce han autorizado por el
Parlamento tales poderes al Gobierno no pueden homologarse, en cuanto
presentan una gran diversidad: de verdaderas crisis, circunstancias real-
mente excepcionales, a aquellas otras en que ni siquiera se daba la minima
urgencia. La Constitucién de 1958 ha venido a reconocer positivamente lo
que prohibia la anterior de 1946, no obstante la practica en contrario. En
el articulo 38 (111) de la actual Constitucién no se establece un limite en

blicacién. Las Cémaras pueden, sin embargo, regular mediante Lcy las relaciones juridicas
surgidas sobre la base de Decretos no convalidados» (segiin la traduccién de Leyves consti-
tucionales, EJd. Taurus, Madrid, 1959. 138).

(108) Parapin, 357 «.

(109) Ibidem, 555.

(110) Asi ocurre en la Constitucion de 1946, cuyo articulo 13 cefiala que «inicamente
la Asamblea Nacional vota la Lev, sin que pueda delegar este derecho». Para un desarrollo
cjemplar de este problema, cfr. Cuarus, 954 ss.

(111) «El Gobierno puede, para la cjecucién de su programa. pedir al Parlamento Ja
autorizacién de adoptar por via de Ordcnanzas medidas que estin normalmente dentro del
dominio de la Ley, durante un plazo limitado.

Las Ordenanzas son adoptadas en Consejo de Ministros, previo dictamen del Consejo de
Estado. Fntran en vigor desde su publicacidn, pero caducan si el proyccto de Ley de rati-
ficacién no ce deposita ante el Parlamento antes de la fecha senalada por la Ley de habi-
litacién. '

A la expiracién del plazo mencionado en el primer pdrrafo del presente articulo, las
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orden al lipo de circunstancias. Estas son irrelevantes. Las Leyes de habili-
tacion son casi consideradas como normales: «para la ejecucién de su pro-
grama», dice el texto, puede el Gobierno pedir la votacién de una tal
Ley (112). Otra cosa es el articulo 16 (113). Se refiere a los «plenos pode-
res» del Presidentz de la Reptiblica en circunstaneias determinadas, tasa-
das, circunstancias, sin embargo. que segin la doctrina admiten un amplio
margen dz interpretacion v pueden dar lugar al abuso (114). Fn el marco
de estos podzres excepcionales, el Przsidente puede tomar decisiones relati-
vas a malerias legislativas por ordenanza. De todos modos, creo son circuns-
tancias realmente excepcionales, de auténtica crisis del Estado, segiin el
tenor mismo del articulo 16, las que justificarian la utilizacién de tales

plenos poderes.
T.a nocién de urgencia del articulo 13 de la Ley de Cortes no se identi-

fica necesariamente con la de circunstancia excepcional. No es preciso que
nna situacién sea extraordinaria para existir la posibilidad de.urgencia. Las
razones de urgencia deben ser puestas en conexién con supuestos que exigen

dispesiciones no pueden ser ya modificadas mds gue por Ley en las materias que son del
dominio legislativo» {Leyes constitucionales, cit., 237).

(112) J. vt Soto, La loi et le reglement dans la Constitution du 4 octobre 1958. «Rev,
Dr. Publ.s, 1959, 287. Cir., ademds, sobre el problema, Cotreret, Le pouvoir legislatif en
France, Paris. 1962. 144 s<.; Havon y CorTeker, Les pleins pouvoirs (art. 38), «Rev. Dr.
Publ.», 1960, 653 ss.; P. StiLnmunkes, La classification des actes ayant force de loi en
droit public francas, «Rev. Dr. Publ, 1964, 281 =.

{113) Articu'o 16: «Cuando las instituciones de la Repiblica, la independencia de la
Nacién. la integridad de su territorio o la ejecucién de sus compromisos internacionales cs-
tan amenazados Je una manera grave ¢ inmediata, v cuando el funcionamiento regular de
loz Poderes piblicos constitucionales se interrumpe. ¢l Presidente de la Repiblica toma
las medidas exigidas por Jas circunstancias, después de la consulta oficial al primer Minis-
tro. a los Presidentes de las Asambleas, azi como al Consejo Constitueional.

Infurma a la Nacién por medio de un mensaje.

Fstas medidas dchen estar inspiradas en la voluntad de asegurar a los Poderes piblicos
constitucionales. en Jos minimos plazes, los medios de cumplir su misién. El Consejo Cons-
titucional ha de ser consultado a este respecto.

F! Parlamento se reine de plenos derechos. .

La Asamblea Nacional no puede ser disuclta durante el cjercicio de los pnderes excep-
cionaless (Leyes constitucionales, cit., 232).

(114)  En general, !a docirina ha criticado duramente los términos en que estd redactado
este precepto. Vid.. entre otros, DuveNcer, La ¥V Republigue, Paris, 1960, 40 ss.; Beriaa, Le
President de la Republigue dans la Constitution de 1958, «Rev. Dr. Publ.», 1961, 538 =s.;
STILLMUNKES, [a classification..., cit., 289 ss.; P. AvmiL, Le regime politique de Ja V' Re-
publique, Paris, 1961, 221 ss.; K. LoeweNsTEIs, Teoria de la Constitucion, trad. esp., Bar-
celona, 1964. 289 .. L. Nizarv, La jurisprudence administrative..., cit., 23 ss. Dentro de la
bibliografia espano'a, cfr. JivEnez pE Parca, La V Repitblica Francesa: una puerta abierta
a la dictadura constitucional, Madrid. 1938, 70 ss.. y Los regimenes politicos contempordneos,
Madrid. 1965, 200 s=. Vid. por dltimo. ¢l interesante Tableau recapitulatif des mesures in-
tervenues en vertu de Larticle 16 de la Constitution (23 avril-30 septembre 1961). confeccio-
nado por J. Bsrare, «Rev. Dr. Publ.s, 1961, 1.249 ce.
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medidas legislaiivas sin demora, a pesar de darse circunstancias de orden
publico, de paz social, completamente normales, ordinarias. Urgencia y
circunstancias de excepcion no sou conceptos equivalentes,

En Derecho espaiiol, tras la reforma que introdujo en el articulo 13 de
la Ley de Cortes la de 9 de marzo de 1946, no puede hablarse en ningin
sentido dz provisionalidad del Decreto-Ley. Este no precisa de la ratifica-
cién de una Ley aprobada en Cortes para que sus efectos sean definitivos.
Me parece. de todos modos, necesario hacer ahora una observacién. La ur-
gencia puede estar en conexién con una situacién mas o menos duradera.
Las medidas que se toman por ¢l Gobierno mediante Decreto-Ley tendran
también una duracién mayvor o menor. Si los fines perseguidos se agotan
en un breve plazo de tiempo, una vez remediada la situacién que era
transitoria, la eficacia en el tiempo del Decreto-Ley habra acabado. En
otras palabras, el Decreto-Ley en cuestion no entra a formar parte del
Ordenamiznto juridico porque ha agotedo su eficacia en una situacién v
un tiempo breves. Piénsese en todos aquellos Decretos-Leves que tratan
de paliar las consecuencias de inundaciones, sequias u otras catastrofzs co-
lectivas (115). Pero existen otros muchos casos en que las medidas son
también de orden temporal, debido a la naturaleza misma de la situacién,
o porque se fija de modo terminante la vigencia de la disposicion hasta
una fecha determinada (116). En ocasiones, sin embargo, la determinacién
de este extremo es mas dificil de apreciar (117). La temporalidad es fran-
camenie dudosa cuando queda en manos del Gobierno zefialar la fecha de
cesacion de la vigencia, pues la férmula «estara vigente hasta tanto no se
disponga lo contrarion, mediante derogacidn, no deja de ser imprecisa (118).

(115) Vid. infra epigrafe VI, apartado 1.

(116) Asi. entre otros, los Decretos-Leyes de 9 diciembre 1949 (8. 0. del 21), que con-
cede una ayuda econémica a determinados pensionistas dc Clases Pasivas del Estado, con
vigencia hasta el 31 diciembre 1950; 12 marzo 1954 (8. 0. del 19), «cuya vigencia scrd de
un afio», que unifica los tipos tributarios del impuesto de transportes interiores de la Con-
tribucién de Usos y Consumos; 31 mayo 1957 (B. Q. del 17 junio), que dicta instrucciones
complementarias para celebracién de la «Feria del Mar»; 8 marzo 1962 (B. O. del 9), que
suspende por un plazo de scis meses los lanzamientos acordados en ejecucién de sentencias
de desahucio y de resolucion de contratos de arrendamiento de viviendas en Sevilla; 12 no-
viembre 1964 (B. O. del 13), que prorroga durante el plazo de un ano la vigencia del Decreto-
Ley que modificaba e} impuesto sobre ¢l gasto y derccho fiscal a la imporiacién sobre el
azdcar,

(117} Como en los Decretos-Leyes de 28 noviembre 1952 (B. O. del 8 dicicmbre), que
establece a favor de la Diputacion Provincial de Barcclona varios recargos sobre las cuotas
del Tesoro, «en tanto se habiliten otras medidas mas estables»; 5 marzo 1934 (B. O. del 22),
que dicta diversas normas provisionales relativas a la concentracién parcelaria «hasta que se
haya elaborado un sistema completo de normas de aplicacién general».

(118} Ver, entre otros, los de 30 agosto 1946 (B. 0. del 21 septiembre), que establece
nuevas normas legales v procesales para la represién de los delitos contra el régimen legal
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Ahora bien, existen una serie de Decretos-Leyes que regulan situaciones
permanentes, de duracién, podriamos decir, indefinida (119). Las normas
de tales disposiciones se incardinan plenamente en el Ordenamiento juridi-
co. Y aqui esta la peligrosidad para los administrados de una técnica como
Ja del Decreto-Ley, creada para supuestos de urgencia, cuando no sz rati-
fica posteriormente por medio de Ley. La conversién en Ley no solamente
es un medio de comprobacién de la existencia o no de razones de urgencia
en cada caso concreto, sino también la posibilidad de modificar la norma-
tiva, elaborada en principio sin demasiada reflexidn, sin la garantia del
examen y la discusién adecuados en las Cortes, como ocurre en las Leyes
votadas por ¢stas. Para todos estos casos dz duracién indefinida del Decreto-
Ley seria conveniente que las Cortes enlrasen a conocer y regulasen por Ley
la materia objeto de aquél, derogiandole al mismo tiempo. El Decreto-Ley
habria eumplido una importante funcién: la de regular una situacién ur-
gente y al mismo tiempo transitoria. Esta transitoriedad se manifiesta e
algunos Decretos-Leyes quz adoptan una serie de medidas provisionales para
evitar la produccién de determinados perjuicios sin posible solucién pos-
terior, mientras se tramita el correspondiente Proyecto de Lev: en estudio,
unas veces, por las Cortes (120); elaborado, oiras, por el Gobierno, pero
aun sin haberlo presentado a aquéllas (121); no estando redactado siquiera,
aunque se anuncie su préxima confeccién, en ocasiones (122) y (123).

de abastecimientos, y 11 agosto 1953 (B. O. del 25), que disponc la creacién y funciona-
miento de un organismo encargado de comprar una parte de los cxcedentes de vino.

(119) Entre otros muchos, vid. los de 7 ju'io 1950 (B. 0. del 20), que regula las opera-
ciones del Instituto de Crédito para la Reconstruccién Nacional, su tributacién y situacién
de sus {funcionarios; 13 mayo 1955 (B. 0. del 29), sobre incompatibilidades de funcionarios
de Ja Administracion Civil del Estado; 2 diciembre 1956 (B. O. del 22), sobre cclebracién de
subastas y concursos para la ejecucién de obras de la Administracién,

(120) Asi, los de 17 mayo 1952 (B. O. del 5 junio), sobre prérroga de plazos para
ejercitar los derechos de tanteo, retracto e impugnacidn, establecidos en favor de los inquilinos
de vivienda; 18 abril 1963 (B. O. del 19), que deroga la limitacién de origen y procedencia
de los azicares brutos o refinados que se importen en régimen de admisién temporal.

(121) Como los Decretos-Leyes de 30 enero 1958 (B. Q. del 4 fcbrero), por el que se
prorroga para determinados arrendamientos de vivienda e! plazo de un afio concedido a los
inquilinos requeridos de dencgacién de prérroga fundada en el ndmero 1.2 dcl articulo 62
de la L. A. U.; 4 diciembre 1963 (B. O. del 5), que suzpende la tramitacién de los procesos
de resolucién de los contratos de arrendamiento de local de negocio fundados en el articu-
lo 60 del texto artjcu'ado de la L. A. U.

(122} Entre otros, los de 12 junio 1953 (B. O, del 26), sobre compctencia y funciones
de los organismos encargados de la defensa dcl Patrimonio Artistico Nacionsl; 2 diciem-
bre 1955 (B. O. del 17), quc prorroga determinados plazos establccidos en la Ley de 31
diciembre .1945 sobre inscripcién, divisién y redencion de censos en Cataluna,

(123) No deben confundirse los supuestos citados en las tres notas anteriores con aque-
Wlos otros en los cuales el Gobicrno lleva a cabo un auténtico «rescate» del proyecto de Ley
va en las Cortes —se entiende que la urgencia es tal que no permite esperar al Pleno—,
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VI
LA URGENCIA EN 1.0S DECRETOS-LEYES.

Sin que el orden signifique en modo alguno preferencia en cuanto a las
razones de urgencia, que habran de comprobarze en cada cazo, vamos a sis-
tematizar por materias los diferentes Decretos-TLeyes (124) para hacer asi
mas asequible el examen de sus circunstancias,

1. Catastrofes colectivas.

Son muchos los Decretos-Leves (123) que tratan de poner remedio in-
mediato a calamidades tales como heladas, inundaciones incendios, sequias,
temporales, desbordamientos, pedrisco, plaga de langosta, huracanes, cose-
chas catastréficas, peste porcina africana. Ias razones de urgzncia en todos
estos supuestos son obvias, v no vamos a extendernos en consideraciones
que serian innecesarias. Las medidas, dandose una o varias, en los diferen-
tes casos, son : moratorias fiscales, civiles o mercantiles, préstamos, suspen-
sién de desahucios, indemnizaciones, subvenciones, prérroga de plazos en
relaciéon al Registro de la Propiedad Industrial, declaracion de dias inha-
biles a efectos administrativos, subsidio por paro, adopcién de los Muni-
cipios afectados, exencién dzl derecho fiscal a la importacién o suspensién
de derechos arancelarios, concesiones al presupuesto de créditos extraordi-
narios o suplementarios, prérroga del plazo de amortizacién de los prés-
tamos que concedan entidades oficiales, construceién o reparacién inmediata
de obras publicas.

2. Paro obrero.

Creo que es el paro obrero una de esas situaciones que no permite la
dilacién de las medidas a adoptar para hacerlo frente. Esta, pues, justificado

o no hace efectivo ¢l acucrdo tomado en Consejo de Ministros de presentar ¢l proyecto a las
Cortes. dictdndose en su lugar un Decreto-Ley. Ejemplos de uno y otro caso son. respecti-
vamente, los Decretos-Leves de 7 diciembre 1945 (B. 0. del 19} y 26 junio 1945 (B. O. del 1
agosto). por los que se conceden delerminades suplementos de crédito.

(124) He examinado, uno por uno, los diferentes Decretos-Leyes que se han publicado
en el B. 0. del E. desde el 1 enero 1944 hasta 31 diciembre 1965,

(125) Hasta cuarenta y ocho hemos contado en esta materia. A modo de ejemplo pue-
den verse los de 24 octubre 1947 (B. O. del 7 noviembre); 30 enero 1953 (B. O. del 13 fe-
brero); 13 noviembre 1957 (B. O. del 24 octubre); 2 febrero 1961 (B. O. del 13); 16 fehre-
ro 1963 (B. 0. del 18).
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el que por Decreto-Lev se otorguen créditos extraordinarios o suplementa-
rios para subsidios o realizacién de obras piiblicas que absorban mano de
obra (126). Existen Decretos-Leyes en los que la mitigacién del paro no es
sino consecuencia indirecta de las medidas que se toman en relacién con la
coyuntura econdémica (127).

3. Promocion de viviendas.

Una buena parte de la politica de la vivienda se ha llevado a cabo mz-
diante Decretos-Leves. En unos, los supuestos de urgencia que legitiman la
adopcién de esta técnica aparecen con claridad. Asi, cuando se prohibe la
venta por pisos de casas acogidas a la legislaciéon de viviendas para la clase
media, o se regula la venta de viviendas bonificables ocupadas por inquili-
nos exigiendo el acto previo de inspeccién antes de que la vivienda sea
vendida, o se autoriza a la Comisién de Urbanismo de Madrid para ceder
terrenos al Instituto Nacional de la Vivienda con destino a construir vi-
viendas para familias necesitadas de hogar por ocupar edificios de inmi-
nente desalojo a causa de haber :ido declarados ruinosos, o se autoriza a la
misma Comision para ceder gratuitamente terrenos de su propiedad a la
Obra Sindical del Hogar con destino a la construceién de viviendas, o se
regula el uso v conservacion de los alojamientos provisionales construidos
por el Instituto Nacional de la Vivienda en Sevilla (128). Es muy dudosa,
en cambio, la justificacién del Decreto-Lev en orden a la concesién de sub-
venciones vy modificacién del régimen de préstamos para la construccién de
viviendas bonificables por el Instituto de Crédito para la Reconstruccidn
Nacional, o la reduccién del impuesto de derechos reales v timbre del Fs-
tado a las viviendas acogidas al Decreto-Ley de 19 de noviembre de 1948. o
el establecimiento de los médunlos de rentas mensuales maximas para vi-
viendas acogidas a los Dzcretos-Leves de 19 de noviembre de 1948 v 27 de
noviembre de 1933, o la determinacién de las rentas de las viviendas boni-
ficables que se terminen a partir de 1 de enero de 1958, o la modificacién
del articulo 27 de la Ley de 15 de julio de 1954 de viviendas de renta limi-
tada, a fin de estimular la construccion de este tipo de viviendas (129). En

(126) Ver, entre otros, los de 15 noviembre 1946 (B. 0. del 12 diciembre); 3 diciembre
1048 (B. O. del 13): 12 febrero 1954 (B. 0. del 24 abril).

(127) Decretos-Leyes de 16 noviembre 1945 (B. O. del 24); 30 septiembre 1949 (B. O.
del 12 octubre): 3 octubre 1950 (B. O. del 16).

(128) Se trata de Jos siguientes Decretos-leyes, por el mismo orden con que han sido
¢itados en el texto: 20 febrero 1918 (B. 0. del 10 marzo); 16 julio 1959 (B. O. del 24): 17
junio 1955 (B. 0. del 6 julio); 25 noviembre 1955 (B. 0. del 17 diciembre); 8 marzo 1962
(B. 0. del 9). _

(129) Por el mismo arden del texta: 27 julio 1951 (B. 0. del 26 agosto); 28 mavo
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modo alguno creo que puedan verse razones de urgencia en Decretos-Leyes
por los que se establecen determinadas limitaciones en casas construidas al
amparo de los Decretos-Leyes de 19 de noviembre de 1948 vy 27 de noviem-
bre ds 1953, o se dician normas para la ejecucién del Plan de viviendas de
renta limitada, determinando los medios econémicos para su financiacién :
ya a escala nacional, ya en el término municipal de Madrid, ya en Barce-
lona y su comarca, o se unifica la normativa para la construccién de vivien-

das de renta limitada (130).

4. Suspension de desahucios.

Es nota comun a los Decretos-Leyes que recogemos en este apartado la
vigencia temporal de los mismos formulada expresamente. Sz hallan, por
otra parte, bien paientes en ellos las razones d= urgencia. Creo que puedezn
sistematizarse en tres grupos :

A) Decretos-Leyes —relativos unos a arrendamientos risticos, otros a
urbanos—— que suspenden por un plazo determinado los juicios de desa-
hucio o los lanzamientos, a fin de impzdir que en el lapso de tiempo que
medie hasta la entrada en vigor del Proyecio de Ley sometido al dictamen
de las Cortes, se originen situaciones juridicas de hecho quz va no puedan

hallar remedio (131).

B) Decretos-Leyes que suspenden temporalmente los dzsahucios de fin-
cas urbanas ocupadas por familias cuyas viviendas resultaron afectadas por
el incendio de Santander en febrero de 1941 o las inundaciones de Sevilla
en 1962 (132).

C) Decreto-Ley que autoriza a los arrendatarios de fincas rusticas, cuyo
contrato celebrado con anierioridad a la Ley de 23 de julio de 1942 deter-
mine que ha de satisfacerse en especie el canon arrendaticio, a liberarse de
esta obligacién abonando en metalico el equivalente; se trata con ello de
evitar que, por respelo absoluto a la voluntad de las partes, pueda el arren-
dador ejercitar la accién de desahucio por falta de pago en la especie con-
venida, cuando ésta se halle sujeta a intervencién oficial (133).

1954 (B. 0. del 17 junio); 9 diciembre 1955 (B. O. del 31); 28 marzo 1958 (B. O. del 25
abril); 15 diciembre 1960 (B. 0. del 19).

(130) Por el orden del texio, Decretos-Leyes de 4 febrero 1955 (B. O. dcl 6 marzo);
1 julio 1955 (B. O. del 16); otro de 'a misma fecha; 10 agosto 1955 (B. O. del 24 sep-
tiembre); 10 agosto 1955 (B. 0. del 16 octubre),

(131) Asi los de 18 diciembre 1943 (B. O. del 1 enero 1944); 19 diciembre 1947 (B. O.
del 26); 4 diciembre 1963 (B. O. del 5).

(132) Ver los de 20 septiembre 1946 (B. O. del 4 octubre), y 8 marzo 1962 (B. O. del 9).

(133) Se trata del Decreto-Ley de 24 julio 1947 (B. 0. del 14 agosto).
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5. Enajenacion de inmuebles.

El articulo 6.° de la Ley de Administracién y Contabilidad de la Ha-
cienda Publica dice que «no se podran enajenar ni hipotecar los derechos
y propiedades del Estado sino en virtud de una ley». Por consiguiente, la
Administracién no puede proceder a la venta de sus bienes inmuebles pa-
trimoniales si przviamente no lo autoriza una Ley, o, en su caso, un De-
creto-Ley, Se hallan razones de urgencia en tres supuestos, dada, respecti-
vamente, la dificultad de comunicaciones, el término en breve del plazo de
la oferta de compra hecha por la entidad adquirente y la siiuacién de aban-
dono del edificio (134}. Por el contrario, no aparece la urgencia en otros
casos (135). Supuestos distintos a los reseniados hasta ahora son aquellos de
adquisicién de inmuebles. La razon entornces de haberze dictado un De-
creto-L.2y no es otra sino la de conceder un crédito extraordinario que cu-
bra el nuevo gas.o no previsto en el Presupuesto (136). Sélo en uno de ellos
se da realmente la urgencia: habia un contrato de arrendamiento con op-
cién dz compra, cuyo plazo estaba proximo a vencer (137). Por ultimo,
sefialemos un Decreto-Ley en que, tras autorizar al Minisiro de Asuntos Ex-
teriores a aceptar la cesion gratuita de un lote de ierreno en la ciudad de
Brasilia como szde de la embajada espanola, se establece que «para la cons-
truccion del inmueble el Ministerio de Hacienda concedera en su dia el co-
rrespondiente crédito extraordinario» (138). Ni siquiera la habilitacién cre-
diticia, 1inico motivo de la emanacion de este Decreto-Ley, se concreta a una
determinada cantidad, lo que, unido a la no inmediaiez de su fijacién, prue-
ba la falta de urgencia.

(134) Es el caso, respectivamente, de los Decretos-Leyes de 10 abril 1944 (B, 0. del 14);
21 enero 1955 (B. O. del 28); 12 encro 1961 (B. O. del 17).

(135) Asi, en los de 8 julio 19% (B. O. del 22), que autoriza al Minisierio de Asuntos
Exteriores para enajenar el inmueble donde estd instalado el Consulade de Espafia en Vi-
llarreal de San Antonio y para comprar un edificio o solar en Faro; 21 ju'io 1952 (B. O.
del 3 agosto), que autoriza la enajenacién de]l inmueble denominado «Palacio de la Trinidad»,
adquirido para residencia de la Embajada de Perd en Madrid y el abono de su precio al
Gobierno de aquella Repiblica para adquirir otro con el mismo destino; 8 junio 1956
(B. 0. del 12 julio), que autoriza para enajenar los terrenos sobrantes expropiados por la
Direcciéon Genera! de Regiones Devastadas,

(136) Son los de 5 mayo 1944 (B. O. del 13); 24 febrero 1950 (B. O. del 28); 27 sep-
tiembre 1962 (B. 0. de. 6 octubre).

(137)  Sc tra a del citado cn segundo lugar en la nota anterior. .

(138) Articulo 2.° del Decreto-Ley de 3 diciembre 1959 (B. 0. del 15).
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6. Gratificaciones a personal.

Pueden distinguirse con claridad dos series de supuestos. En la primera
se trala de compensar a determinados Cuerpos: General de Policia, Policia
Armada y de Trafico, por servicios extraordinarios, desplazamientos o sub-
sidio familiar, gastos que exceden de los consignados =n el Presupuesto (139).
Hay una insuficiencia presupuestaria, v de no habilitarse por Decreto-Lev
el correspondiente crédito extraordinario o suplementario no podrian aten-
derse en el afio en curso tales necesidades. Creo que son obvias las razones
de urgencia, que justifican plenamente el abandono del procedimiento es-
tablecido en la Ley de Adminisiracién v Contabilidad (140). En la segunda,
sa acuerda una «paga extraordinaria» a funcionarios y clases pasivas del
Estado con ocasion de las fiestas de Navidad. Se hace asi de 1948 a
1950 (141). Como cada ano se otorga a titulo excepcional y en el mes de
dicizambre, parecen convincentes las razones que se alegan en las Exposicio-
nes de Motivos de los distintos Decretos-Leves de que, si se siguiese la tra-
mitacién sefialada para la concesién de créditos extraordinarios, quadaria el
pago demorado a fechas posteriores, sin percibir, por tanto, sus beneficia-
rios el importe anies de finalizar el afio. A partir de 1951 —por Ley de 15
de marzo— la «gratificacién de Navidad» se hacz ordinaria, de modo que
no sera va preciso actualizarla cada afio mediante el correspondiente De-
creto-Ley. En cambio, la «gratificacion de julio» se establece definitivamen-
te, esto es, no solo para el ailo en que se otorga por vez primera, por De-
creto-Ley (142), al qus no veo justificado por la urgencia en lo que se re-
fiere a la concesién para afios sucesivos.

7. Fijacion del Limite autorizado de circulacion fiduciaria,

El ariiculo 11, parrafo 4.°, de la Ley de Ordenacion Bancaria de 31 de
diciembre de 1946 prescribe que «el limite que podra alcanzar la circula-
cién de billetes serd fijado por Ley publicada en el Boletin Oficial del Es-
tado. E] Banco de Espana cuidard de elevar al Gobierno, en tiempo opor-
tuno, la correspondiente propuesta, acompafiada de una Memoria en la
que se expongan los motivos de aquéllan. No obstante, se han dictado tres

(139) Ver los Decretos-Leves de 7 junio 1919 (B. O. del 22); 17 febrero 1950 (B. O. del
9 marzo); 19 diciembre 1952 (B. 0. del 27); 17 diciembre 1954 (B. O. del 29).

(140) Vid. los articulos 41 v siguientes.

(141) Por los Decretos-Leyes de 26 noviembre 1948 (B. O. de! 7 diciembre); 16 di
ciembre 1949 (B. 0. del 30); 15 diciembre 1950 (B. O. del 29).

(142) De 10 junio 1953 (B. O. del 17 julio).
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Decretos-Leves (143) senalando dicho limite, Decretos-Leyes en los que es
posible ver razones de urgencia, dada la especial coyuntura en que se pro-
ducen dentro del cambiable panorama econémico. Para agilizar el proce-
dimiento, la Ley de 18 de diciembre de 1950 dispone en su articulo 2.° que
«en lo sucesivo la dzterminacién del limite superior de la circulacién fidu-
ciaria podra hacerse por acuerdo del Gobierno, previa deliberacién del
Consejo de Ministros a propuesta de! de Hacienday. '

8. Emision de Deuda piiblica.

Se autoriza en algunos casos la emisiéon de Deuda publica (144). mien-
tras en otros se dispone la ampliacién de una va existente (145) o la con-
versién dz obligaciones del Tesoro en Deuda amortizable (146). La medida
no siempre es conszcuencia e una situacién covuntural, imprevisible —ven-
cimientos, por ejemplo— en relacién con la cual se den los supuestos de
urgencia, por lo que bien podria haberse votado una Ley en Cortes (147).
Naturalmente, la urgencia es un tanto ficticia si se deja transcurrir el tiempo
lasta una fecha sin margen suficiente para proceder mediante Ley, incluso
aun habiéndose presentado, pero tarde, un proyecto a las Cortes, provecto
que se «rescata», dictandose el Decreto-ley sustitutivo (148).

9. Autorizacién y garantia de grandes operaciones de crédito.

La autorizacién para el concierto v garantia de grandes operaciones de
crédito requiere una disposicion de rango legal : Ley votada en Cortes (149)
o Decreto-Ley, en cl supuesto de que se dé la urgencia. Es clara, al res.

(113) Son los de 18 agos=to 1947 (B. O. del 9 septiembre); 26 diciembre 1947 (B, O. del
11 enero 1948); 3 octubre 1950 (B. Q. del 4).

(144) Ver. entre otros. lus Decretos-Leyves de 17 enero 1947 (8. O. del 181 y 10 noviem-
bre 1950 (B. O. del 16).

(145) Asi en los de 14 junio 1946 (B. O. del 22) y 30 septiembre 1919 (B, 0. del 12
octubre). .

(146) Como en los de 2 noviembre 1947 (B. 0. del 17) y 8 febrero 1957 (B. 0. del 15).

(147) Como prescriben los articulos 17 ¥ 20 de la Ley de Administracién y Contabilidad
respecto a la emision y conversion de Deuda.

(148} Ver los de 18 junjo 1945 (B. O. del 27), sobre consolidacion de las obligaciones
del Tesoro emitidas el 10 julio 1940; 2 noviembre 1945 (B. O. decl 11}, que autoriza la emi-
sibn de obligaciones del Tesoro hasta dos mil millones de pesetas; 24 marzo 1950 (8. O.
del 28), que autoriza la emision de dos mil millones de pesetas de Deuda del Tesoro, susti-
tutiva de la de 10 cnero 1945,

(149) Una de las materias de que debe conocer el Pleno de las Cortes, segin ¢l ar-
ticulo 10, b), de la Ley de 17 julio 1942: «Las grandes operaciones de caricter econémico
o financiero».
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pecto, la existencia dz ésta en dos Decretos-Leyes (150). En los demas, pue-
den abrigarse ciertas dudas, aunque se diga en alguna Exposicién de Mo-
tivos (151) que «la necesidad de que la operacién de crédito quede dzbida-
mente garantizada y avalada en el plazo mas breve posible justifica la ur-
gencia de su inmediata aprobacién».

La mayoria de los Decretos-Leves que recogemos en este epigrale se
refieren a operaciones de crédito concertadas con el Export-Import Bank of
Washington, bien directamente por el Gobierno espaiiol (152), bien por
otros organismos o empresas nacionales con la garantia del Estado (153).
‘Creo qus para evitar esta profusiéon de Decretos-Leyes, siempre en los mis-
mos términos, podia haberse promulgado una Ley fijando limites y facul-
tades concretas del Gobierno, que éste después actualizaria, caso por caso,
mediante el correspondienie Decreto.

Al igual que con el Banco norteamericane citado, hay otros Decretos-
Leyes relativos a operaciones de préstamo: concertadas con diversos orga-
nismos exlranjeros o internacionales (154).

Por iltimo, y por tratarse de una materia alin a la senalada, consigna-
mos aquellos casos en que se autoriza al Ministro de Haciznda a suscribir
cierio numero de acciones en nombrs del Estado, en todos los cuales, salvo
uno (155), no parecen concurrir razones de urgencia (156).

(150) Como los de 13 febrero 1948 (B. O. del 17). que autoriza al Ayuntamien'o de
Sevilla para concertar una operacién de crédito destinado a la dotacién de un Presupuesto
extraordinario para reparar los dafios producidos por inundaciones; y 8 noviembre 1962
(B. 0. del 9), que autoriza al Ministro de Hacienda para realizar los tramitcs previos para
regular la instrumentacién del crédito concedido a favor del Estado de Chile con ocasién
de los dafios causados por la catds.rofe del ano 1960.

(151) Concretamente, en la del Decreto-Ley de 25 noviembre 1965 (B. O. del 3 di-
<iembre).

(152) Ver, entre otros, los de 22 abril 1955 (B. 0. del 27); 17 marzo 1959 (B. O. del
23); 25 abril 1963 (B. 0. del 26).

(153) Entre otros muchos. citemos los de 4 abril 1957 (B. 0. del 8). por la Junta de
Energia Nuclear; 16 enero 1958 (8. 0. del 20), por la RENFE; 10 agosto 1960 (B. O.
del 12), por IBERIA; 16 mayo 1963 (B. O. del 17), por la Empresa Nacional Siderir-

(134) Ver, entre otros, los de 13 mayo 1959 (B. 0. del 30), que autoriza a la RENFE
para firmar un Acuerdo de Préstamo con el Development Loan Fund por catorce millones
novecien:os mil délarcs, y se faculta al Ministro de Hacienda para garantizarlos en nombre
del Gobicrno; y 20 enero 1964 (B. 0. del 21). por el que se aprueba el crédito de treima y
‘tres millones de délares, concertado entre el Gobierno espafiol y el Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento, con destino a carrcteras.

(155) El de 28 diciembre 1951 (B. O. de 1 enero 1952), que autoriza a! Ministro de
‘Hacienda para suscribir en nombre del Estado un ndmero de acciones procedente de la
ampliacién de capital social de la Compaififa Telefénica Nacional de Espaia, correspon-
diente a las acciones que actualmente posee. El uso del Decreto-Ley en este cazo queda jus-
tificado por el perentorio plazo que para ejercitar ¢! derecho existe.

(156) Son los Decretos-Leyes de 4 julio 1958 (B. O. del 10), por el que Espafia se ad-
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10. Concesidn de créditos extraordinarios y suplementarios.

Llegan a la importante cifra de ciento ocho los Decretos-Leyes que con-
ceden créditos extraordinarios o suplementos de crédito. Hay que tener en
cuenta, sin embargo, que numerosas concesiones de créditos se hacen con
anulacién por igual suma de cantidades previstas en el Presupuesio en vigor
para otros fines (157). Fsto demuestra, habida cuenta de que no todos pue-
den justificarse (158), que el proczdimiento legislativo (159) es demasiado
complicado y ne se adecta a las circunstancias que exigen mavor flexibili-
dad. Asi, la realizacién de obras publicas que remedie el paro obrero, la
reparacién de los danos producidos por inundacionzs, los gastos que unas
elecciones municipales no previstas con anterioridad a la confeccién del
Presupuesto provocan, las subvenciones por desempleo en empresas hidroz-
léctricas debido a la sequia, la celebracién de un Congreso iniernacional, la
destruccién de plagas, los gastos de opzraciones militares en Africa Occiden-
tal, por no citar mas que algunos casos (160), no podrian atenderse «a tiem-
po» de seguir los créditos con que van a cubrirse tales necesidades el proce-
dimiento establacido en la Ley de Administracién y Contabilidad.

Para obviar la técnica del Decreto-Ley, no precisamenie la mas ade-
cuada, deberian reunirse los Plenos de las Cortes mas a menudo o conceder
hiere a los convenios constitutivos del Fondo Monetario Internacional, aportando una deter-
minada cuota, ¥ del Banco Internacional para la Reconstruccién y Fomento, suscribiendo
cierto nimero de acciones; 2 sep:iembre 1959 (B. Q. del 3), por el que Espana concurre a
la suscripeién de acciones del Banco Internacional para la Reconstruccién y Fomento, con
motivo de la ampliacién de capital del mismo; 10 marzo 1960 (B. 0. del 11), que autoriza
al Ministro de Hacienda a suscribir en nombre del Gobierno espafiol determinado niimero
e acclones de capital de 12 «Corporacién Financicera Internacional».

(157) Son las transierencias de crédito, prohibidas por el parrafo 5.° del articu'o 41
de la Ley de Contabilidad, declarado en suspenso por el Decreto-Ley de 8 noviembre 1957.
Pueden verse, cnire otros, los Decretos-Leyes de 7 agosto 1949 (B. 0. del 27); 10 agosto
1954 (B. 0. del 12 septiembre}; 6 julio 1956 (8. O. del 16).

(158) Ver, entre otros, los de 16 de noviembre 1945 (B. O. del 24), para obras y ad-
quisicion de inmucbles dependicntes del Ministerio de Hacienda; 26 mayo 1950 (B. 0. del
3 junio), que cleva el capital de reserva del Servicio «Colonias penitenciarias militarizadas»;
12 noviembre 1951 (B. O. del 28), para gastos de ampliacién y adaptacién dec las Ba-
ses U. S, A,

(159) Vid. los articulos 41 y siguientes y ¢l 72, 5.%, de la Ley de Contabilidad. Cir, tam-
bién el trabajo de Piwrez HErR~NAnDEZ, Créditos extraordinarios y suplemen’os de crédito,
cn «Estudios en homenajc a Jorpana bk Pozas», III, 2.2, Madrid, 1962, 455 ss.; con una

breve referencia al procedimiento excepcional —mediante Decreto-Ley— para la concesién de
tales créditos: 471.

(160) Casos citados en el texto, que ,respectivamente, corresponden a los Decretos-Leyes
de 5 julio 1945 (B. O. del 12); 18 agosto 1947 (B. 0. del 25); 13 octubre 1948 (B. O. del
24); 22 abril 1949 (B. O. dcl 5 mayo}; 8 scptiembre 1950 (B. 0. del 13); 15 abril 1955
(B. 0. de! 22); 5 septiembre 1958 (B. 0. dcl 4 noviembre).
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poderes a las Comisiones de Presupuestos y Hacienda (161). Otra solucién
seria la de imponer como previos los informes favorables de la Intervencién
General y el Consejo de Estado, que de hecho se han pronunciado en algu-
nos Decretos-Leyes (162), siguiendo sin duda la normativa marcada por el
articulo 41, parrafo 2.°, de la Ley de Administracién de 1911, Aunque el
parrafo, como corresponde a la época en que la Ley se promulga, se refiere
a la concesién por Real Decreto, no debe entenderse derogado. en lo que
tiene de exigencia de tales informes sobre «la absoluta necesidad v la im-
prescindible urgencia del crédiio», por la Ley de Cortzs o la Lev de Régi-
men Juridico. Son perfectamente compatibles los informes que para el
supuesto especifico de concesién de créditos por Decreto-Ley evacian la
Intervencién General v el Consejo de Estado, con la apreciacién de la ur-
gencia que, en todo caso, dzbe hacer la Comisién a que se refiere el articu-
lo 10, 3, de la Ley dltimamente citada. La solucién que apuntamos tropieza,
no obstante, con la falta de rango fundamental de la Ley de Administracién
y Contabilidad.

Existen una seriz de Decretos-Leyes (163) que autorizan de modo gené-
rico al Ministro de Hacienda «para que habilite créditos», sin mas precisio-
nes, debido a los gastos que han de producirse como consecuencia de la
medida que se toma. No creo que puzdan en modo alguno justificarse tales
Decretos-Leyes. Deberian fijarse en ellos mismos las cantidades que hayvan
de asignarse al Presupuesto en vigor en coneepto de crédiios extraordinarios
o suplementarios.

11. Aprobacion de Presupuestos Generales del Estado.

Desde hace unos cuantos atios (164) los Presupuestos son bianuales y se
aprusban por Ley votada en Cortes. Lo normal es que los ajustes v modifi-
caciones que-afectan al segundo periodo de vigencia se introduzcan también
por Ley. No obs tante, contamos con ires Decretos-Leyes (165) que regnlan

(161) Fraca JRIBARNE, 173.

(162) Asi, entre otros, los <. ;5 junio 1950 (B. 0. del 20); 11 noviembre 1955 (B. O.
del 20); 27 septiembre 1962 (B. O. del 5 octubre).

(163) "Vid., entrc otros, los de 9 enero 1930 (B. O. del 25), que determina los efectos
de la creacion de nuevas didcesis; 18 marzo 1955 (B. O. del 1 mayo), por el que se anc.
xionan a Madrid, a efectos judiciales, dcterminados términos municipales: 25 fcbrero 1957
(B. O. del 26), que reorganiza la Administracién Central del Estado; 19 julio 1962 (B. 0.
del 20), sobre organizacion y funcionamiento de la RENFE,

(164) Concretamente, desde la reforma que introdujo en la Ley de ‘\dmmblracmn y
Contabilidad la de 18 diciembre 1950.

(165) Son los de 26 diciembre 1952 (B. O. del 11 enero 1953}, 28 enero 1955 (B. 0. de
11 a 18 febrero), 22 febrero 1957 (B. O. del 22 marzo), que fijan los créditos que habran
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relativo al segundo afo presupuestario. En ellos se aducen razones de
gencia por la avanzada fecha del afio en que se lleva a cabo la medida.
mi modo de ver, estamos en presencia de una urgencia previsible, como
muestra la mecéanica del procedimiento bianual (166).

12. Reducciones y exenciones tributarias.

Ninguna de nuestras Leyes Fundamentales preceptia que las exencio-
s hayan de establecerse por Ley (167). Pero lo exigen la Ley de Admi-
stracién y Contabilidad de 1 de julio de 1911 y la Ley General Tributaria
: 28 de diciembre de 1963 (168).

La mayoria de los Decretos-Leyes relativos a reducciones o exenciones
butarias estan justificados por las circunstancias en que se producen (169).
1 otros, no parece que existan razones de urgencia, ya se trate de eximir
- ciertos impuestos a determinadas empresas u organismos (170), ya se
swve a cabo una reduccién general que afecte a todos los sujetos imposi-
ros (171).

integrar los Presupuestios Generales del Estado correzpondientes a los ejercicios de 1953,
35 y 1957, respectivamente.

(166) Véase el articulo 33 de la Ley de Administracion y Contabilidad.

(167) Sainz pE Buianoa, Teoria juridica de la exencién tributaria, en Hacienda y
recho, 111, Madrid, 1963, 408 s. Cfr. ademds, sobre el tema de la exencién tributaria,
. trabajos recogidos en XI Semana de Estudios de Derecho Tributario, tomos I vy II,
'. de Derecho Financiero, Madrid, 1964,

(168) Respectivamente, en sus articulos 5 y 10, b).

(169) Vid., entre otros, los de 5 de julio 1946 (B. O. del 18), que exime de derechos
incelarios a las imporiaciones de hilo para gavillar; 16 marzo 1961 (B. 0. del 29), que
ncede la exencién del impuesto sobre el gasto a la importacion del Pabellén de Espafa
la. EXPO de Bruselas adquirido por la Organizacién Sindical; 6 julio 1961 (B. O.
[ 10), de exencién de derechos de Aduanas y tarifa fiscal en las importaciones de trigo
e se realicen para cubrir la insuficiencia de la cosecha de 1961; 25 enero 1962 (B. Q. del
), que exime del impuesto sobre el gasto a la importacién de determinados vehiculos
ra su utilizacion en la Feria Internacional del Campo; 21 octubre 1963 (B. O. del 22),
e modifica el impuesto sobre el gasto y el derecho fiscal a la importacién que gravan
azicar por las circunstancias adversas quc a'raviesa el mercado de dicho producto;
febrero 1965 (B. 0. de! 18), que concede beneficios fizcales con respecto a las fincas
sticas y a los recriadores de ganado porcino afectados por las consecuencias de la peste
icana.

(170) Asi, entre otros, los de 24 marzo 1950 (B. O. del 10 abril), sobre exencién del
puesto de Derechos reales y Timbre en favor de la RENFE; 21 septiembre 1960 (B. O.
i 24), que exime del impuesto sobre el gasto a la importacién de determinadas mer-
wcias para la construccion de los Colegios Alemanes en las ciudades espafiolas que se
an; 24 mayo 1962 (B. 0. del 29), sobre exencién del derecho fiscal a la importacién
| material dcstinado a los Cuerpos de Policia Armada y Gubcrnativa; 17 julio 1963
. 0. del 24), que exime del derecho fiscal a la importacién la de un equipo de cilculo
ctrénico destinado a C. S. I. C.

(171)  Vid.. entre otros, los de 31 mayo 1957 (B. O. del 15 junio). que modifica algu-
; de las tarifas de la Ley del Timbre de 14 abril 1955; 18 mayo 1961 (B. O. del 29),
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13.  Ratificacion de acuerdos internacionales,

La ratificacién de tratados internacionales que afecten a materias cuy
regulacion sea competencia de las Cortzs, debe ser hecha por éstas. Se tra
de convertirlos en derecho interno, dentro del Ordenamiento legal, y pe
ello es preciso que se aprueben por Ley votada en Cortes. En caso de u
gencia, tal equiparacién puede conseguirse mediante Decreto-Ley. De r
hacerse la ra.ificacién por alguno de estos mzdios, como por ejemplo, p
simple Decreto del Jefe del Estado, el contenido del Convenio no puec
tener sino naturaleza rsglamentaria,

De los Decretos-I.eyes que se han dictado en esta materia, sélo en uno, ¢
mi opinién, sz dan los supuestos de urgencia. Con él (172) se pretende,
ratificar el Bono general convenido por las reprssentaciones de los Gobiern:
argentino y espaiiol el 30 de octubre de 1946, cubrir parte de los gastos il
herentss al empréstito con el Presupuesto de 1947, que se aprobaria en fecl
inmediata. En los demas (173) no aparecen razones de urgencia. En ur
de ellos (174), el Gobierno espaiol se solidariza con la resolucién VI de
Conferencia internacional financiera y monetaria de Bretton Woods. 1
decizién de solidaridad tecnia, desde luego, que acogerse a la forma legs
dado que suspende derechos reconocidos a los extranjeros en nuesiro Ord
namiento juridico, con tal rango, El que se haya acudido al Decreto-Ley «
vez de a la Ley votada en Cortes no parecs justificable si se tiene en cuen
que no puede haber urgencia cuando tal solidaridad del Gobierno espaii
se refiere, en 5 de mavo d= 1945, a unas resoluciones internacionales de
de enero de 1943 y 22 de febrero de 1944, como indica la propia Exposicic
de Motivos. Ne parece tampoco que pueda acogerse este Decreto-Ley
«caso de guerray, ya que no existe la siiuacién bhélica actual que haga nec
sarias unas medidas que por la urgencia no pueden ser dcbatidas eon
calma parlamentaria. Se trata simplemente de ratificar unas resolucion
tomadas por una Conferencia internacional sobre derechos y situacién .

que reduce el tipo del impuesto sobre el lujo que grava la imporiacién de cigarril
rubios en las Islas Canarias; 8 marzo 1962 (B. 0. de! 9), sobre reduccién o supresion
impuecstos que gravan ciertos productos pelroliferos.

(172) Se trata del Decreto-Ley de 22 noviembre 1946 (B. 0. del 1 dicicmbre).

(173) Ademds del recogido en la nota siguiente, citaremos los de 23 junio 1¢
{B. 0. del 12 ju’io), que autoriza la anexién de Espafia al Acuerdo Internacional del 1
go; 4 julio 1958 (B. O. del 10), por el que Espafia se adhiere-a los Convenios constituti
del Fondo Monetario Internacional y Banco Internacional de Reconstruecion y Foment
21 septiembre 1960 (B. 0. del 22), de adhesién por parte de Espana al Convenio con
tutivo de la Asociacién Internacional de! Desarrollo.

(174) El de 5 mayo 1945 (B. O. del 8).

84



LOS DECRETOS-LEYES EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO ESPANOL. EN TORNO A LA URGENCIA

»s bienes de determinados extranjeros en nuestro pais, como consecuencia,
s0 si, de una guerra, la szgunda mundial, pero que no opera por si misma
o este caso como condicionante del Decreto-Lev que se dicia.

14.  Prorroga de plazos legales.

La prérroga de plazos legales, unas veces, se establece en beneficio de
»s administrados que, dadas las circunstancias, no pueden llevar a cabo
na conducta determinada, exigible en otro caso (175). Pero otras, el trato
e favor se concede a la propia Administracién. Asi, una Ley sznala un
lazo para que el Consejo de Ministros dicte un Reglamento ejecuiivo o
pruebe el texto articulado o refundido de una dsterminada materia, y es-
indo préximo el vencimiento de aquél, se prorroga mediante Decreto-
ey (176). En otras ocasiones lo que se aplaza por Decreto-Ley es la en-
-ada en vigor de una Ley, hasta ianto se publique el Reglamento que la
esarrolle (177), llegando a prorrogarse por dos veces la d= la Lev de uso
circulacién de vehiculos de motor (178), v por tres la de la Lev de Timbre
el Estado de 14 de abril de 1955 (179). A la vista de tales D=cretos-Leyes

arge la duda de si no vendran a fomentar la pereza administrativa. Pues

(175) Asi, entre otros, los de 18 diciembre 1953 (B. 0. del 28), que amplia el plazo
:nalado en la Ley de Sociedades Andénimas para presentar cn el Registro Mercantil los
ocumentos relativos a adaptacion de los Estatutos de Sociedades Andnimas a lo dispucsto
n la Ley; 8 noviembre 1957 (B. 0. del 23), que da normas para prérroga de plazos en
lacién con el Registro de Propiedad Industrial para las personas o entidades afectadas
or las inundaciones de Valencia; 10 agosto 1963 (B. 0. dcl 19), que prorroga los plazos
stablecidos en la Ley sobre Regularizacion de Balances; 12 scptiembre 1964 (B. O. dcl 13),
uc prorroga la vigencia del Dccreto-Ley de 21 octubre 1963, que reducia el impuesto
shre ¢l gasto y el derecho fiscal a la importacién que gravan el azicar, dehido a la per-
stencia de las circunstancias adversas en ¢l mcrcado de dicho producto.

(176) Asi, entre otros, los Decretos-Leves de 2 julio 1959 (B. 0. del 13), que prorroga
| plazo para que ce dicten los Dccretos convalidadores de tasas y exacciones parafiscales;
8 mayo 1961 (B. 0. del 29), que prorroga el plazo establecido en la Lcy Arancelaria para
ue por Decreio se proceda a la modificacién o supresion de franquicias y bonificaciones;
0 diciembre 1963 (B. 0. del 31), que prorroga en cuatro mcses ¢l plazo de un afio, conce-
ido por la disposicién final de la Lcy de Bases del Patrimonio del Fstado al Gobierno
ara aprobar el tcxto articulado de la misma; 30 diciembre 1965 (B. O. del 31), que pro-
-oga los plazos cstablecidos en las Lcves General y de Reforma del Sistema Tributario
ara la aprobacién de los textos refundidos de los distintos tributos.

(177)  Ver los Decretos-Leyes de 15 abril 1955 (B. O. del 29), que prorroga por cuatro
teses mds la autorizacién concedida al Gobierno por Ley de 16 diciembre 1934, sobre
ipoteca mobiliaria y prenda sin despalazamiento de posesién para dctermjnar la fecha de
1 entrada en vigor, y 20 junio 1958 (B. O. del 1 julio), que dispone que !la Ley de Re-
istro civil de 8 junio 1957 comience a regir el 1 enero 1959.

(178) Por Decretos-Leyes de 30 diciembre 1963 (B. O. del 31) v 28 diciembre 1964
B. 0. del 29).

(179) Por Decretos-Leves de 23 dicicmbre 1955 (B. O. del 28), 23 marzo (B. 0. del 27)
22 junio 1956 (B. O. del 1 julio). '
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no deja de ser cémodo permitir que transcurra el plazo, sabiendo que um
prorroga mediante Decreto-Ley lo abrira de nuevo. Por otra parte, podri:
entenderse que, en los supuestos de textos articulados y refundidos, un

vez trancurrido el plazo, la habilitacién conczdida a la Administracién h:
caducado, de modo que seri preciso que una Ley la otorgue de nuevo.

15. Reforma administrativa.

No se comprende cémo se ha utilizado la técnica del Decreto-Ley er
multitud de ocasiones para llevar a cabo profundas transformaciones en I
Administracién del Estado (180). Por Decreto-Ley se ha reorganizado do
veces la Administracién Central con la creacién de dos nuevos Ministerios
el de Informacién y Turismo y el de Comercio, la primera, y el de Vivienda
la segunda (181). Asimismo se han creado varias Direcciones Generales !
Secretarias Generales Técnicas (182).

Otras veces, se crean entidades auidnomas o se producen cambios estruc
turales de gran importancia en las mismas (183).

Tanto en el primero como en el segundo de los grupos citados no cres
existan razones de urgencia que justifiquen el Decreto-Ley. Solamente ur
caso de todos los que se encuentran en esta materia puede exceptuarse: s
trata de crear un organismo de compra de excedentes de vino en una cir
cunstancia realmente de urgencia por la abundancia de cosecha (184).

No puede decirse que haya urgencia y se utiliza una institucién de ur
gencia como es el Decreto-Ley. Quiza la razon no sea otra que la de habili
tar, conjuntamente, créditos extraordinarios o transferencias presupuestaria:
para el desenvolvimiento del organismo que se crea o estructura (185), comc

(180) S. MarTiN-RETORTILLO, Presupuestos constitucionales de la funcién administra
tiva, cit., 46, sefia'a como «la regulacién positiva del Gobierno y de la Adminictracién ne
ticne para nada cabida en las normas fundamentales. La determinacién de sus funciones
respondiendo a una sustantivizacién homogénea, inicamente se apunta en normas no fundamen
tales; normas que con frecuencia incluso no alcanzan siquiera cl rango de Ley formal».

(181) Decretos-Leyes de 19 julio 1951 (B. O. del 20) y 25 febrero 1957 (B. O. del 26)

(182) Vid., entre otros, los de 27 julio 1951 (B. O. del 31), que crca la Direccior
General de Ensefianza Laboral; 2 octubre 1953 (B. O. del 3 noviembre), la de Cooperaciés
Econémica; 20 diciembre 1956 (B. O. del 22), la Secretaria General Técnica de la Pre
sidencia del Gobierno.

(183) Ver, entre otros, los de 22 octubre 1951 (B. O. del 24), que crea la Junta di
Energia Nuclear; 23 noviembre 1956 (B, O. del 2 diciembre), que reorganiza la CAMPSA;
23 agosto 1957 (B. O. del 5 septiembre), que establece la Fundacién de la Santa Cruz de
Valle de los Caidos; 19 julio 1962 (B. O. del 20) y 23 julio 1964 (B. O. del 24), que reor
ganizan la RENFE.

(184) Nos referimos al Decreto-Ley de 11 agosto 1953 (B. O. del 25).

(185) En términos generales, sefala el articulo 3, 4, de la Ley de Procedimiento Ad
ministrativo que «corresponde a las Cortes la concesién de los créditos necesarios para do
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ocurre con frecuencia. Hay que hacer notar, por otra parte, la anomalia que
suponz la habilitacion genérica al Ministro de Hacienda para que provea
de créditos, no especificados en la cantidad por el Decreto-Ley, a las nece-
sidades subvenidas por la medida adoptada. Anomalia que no es, ni mucho
menos, infrecuente (186).

En los aiios 1962 y 1964 se llevan a cabo mediante Decreto-Ley las
nacionalizaciones del Banco de Espaiia, Banco de Crédito Industrial, Banco
de Crédito Local v Banco Hipotecario de Espaiia (187); se crean el Instituto
de Crédito a medio v largo plazo, el Banco de Crédito Agricola. el Banco de
Crédito a la Construccién, el Crédito Social Pesquero, y se reorganiza el
Instituto de Crédito d= las Cajas de Ahorro (188). Tales Decretos-Leyes
pretenden ser desarrollo de la Ley de Bases de Ordenacién del Crdidito
v la Banca de 14 de abril de 1962.

Las autorizaciones concedidas al Gobierno por esta Ley son tan amplias
que no cabe hablar con propiedad de «bases» en el sentido del articu-
lo 10, 4.°, de la Ley de Régimen Juridico (189). Si en la delegacién no se
hacen constar detalladamente tales bases legales, nada en verdad puede des-
arrcllarse. ;Cuéles iban luego a ser los criterios que guiasen al Consejo de
Estado a la hora de emitir su dictamen? La ausencia de verdaderas bases
legales (190) ha inducido sin duda al Gobierno a creer que, abandonando
la técnica propia de la legislacion delegada, el Decreto «legislativor, podia
acudir al Decreto-Ley, pese a no existir en modo alguno la circunstancia
de urgencia. El plazo de dos aiios que concede el articulo 2.° de la Ley de 14
de abril de 1962 para dictar los Decretos con rango de Ley es suficiente para

tar cada uno de-los Grganos de nueva creacion, que deberdn figurar enumerados expresa-
mente como tales en la Ley que apruebe el crédito.. .».

(186} Véanse. cntre otros, loe Decretos-Leyes de 19 julio 1951 (B. O. del 20); 8 fe-
brero 1952 (B. O. del 15); 1 fcbrero 1957 (B. O. dcl 8).

(187) Por los Decreios-T.eyes de 7 junio 1962 (B. O. del 13); 19 julio 1962 (B. O.
del 20); 20 julio 1962 (B. O. del 24), y otro de la misma fecha, respectivamente.

(188) Por los de 7 junio 1962 (B. O. del 13); 20 julio 1962 (B. 0. del 24); 29 no-
viembre 1962 (B. 0. del 30); 23 julio 1961 (B. Q. del 24), y 7 junio 1962 (B. O. del 13),
respectivamente. -

(189) «FEs de la competencia del Consejo de Ministros: somcter al Jefe del Fetado
provectos de disposiciones con fuerza de Ley, cuando el Gobicrno cuente para cllo, en.
cada caso, con expresq delegacién por Ley votada en Cortes y previo dictamen del Consejo
dc Estado en Pleno». El término expresa ha de entenderse en el senlido més amplio po-
sible, de modo que una verdadera Ley de Bases serd aquella que fije concreta y extensa-
mente los criterios a los que ¢l Gobierno ha de quedar sujeto en la confeccién del texto
articulado.

(190) Cfr. las intcresantes observaciones que sobre este mismo problema hace VicENTE-
ARCHE en Notas, cit, 85 s, observaciones que han resultado proféticas, por haber sido
escritas con anterioridad al desenvolvimiento mediante Decretos-Leyes de la Ley de Orde-
naciéon Bancaria.
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el estudio y preparacién de los mismos, y en consecuencia, tampoco por esie
motivo podrian alegarse razones de urgencia.

En otro orden de cosas, en relacién con la actividad planificadora, pa-
rece insostznible el establecimiento de todo un «Plan de Estabilizaeiény»
mediante Decreto-Ley (191). Un plan de tal envergadura no se improvisa,
ni la urgencia de su puesta en practica es de tal naturaleza que no permita
la discusién dz un proyecto de Ley en las Cortes. Al lado de la medida que
acabamos de citar, quedan evidentemente minimizadas la de ejecucion del
«Plan Nacional de Viviendas de Renta Limitada» (192), o la que encomienda
a la Obra Sindical del ITogar en colaboracién con el Instituto Nacional de
la Vivienda, la realizacién de un «Plan de construccién de veinte mil vivien-
das anuales para productores de la Organizacién Sindical» (193).

16. Otros supuestos.

Recogemos bajo este epigrafe, a modo de ejemplo, una lista no exhaus-
tiva de Decretos-Leyes en los que no se aprecia la urgencia y no han sido
cilados en alguno de los grupos anteriores, La referencia hace alusién al
contenido: modificacién de tarifas postales, subvenciones para un plazo
muy amplio a la construccién de los canales del Taibilla, creacién de la
expropiaeién forzosa por causa de seguridad nacional en relacién con bie-
nes y valores propiedad de extranjeros, concesién de determinados ingresos
a las Diputaciones Provinciales, regulacién de operaciones del Instituto de
Crédiio para la Reconstruccién Nacional, normas para adaptar el régimen
especial de la provineia de Alava a la Ley de Régimen Local v Reglamento
de Haciendas Locales, revisién de los Reglamentos de recompensas milita-
res, fijacion de incompatibilidades de funcionarios de la Administracién ci-
vil del Estado, aprobacion definitiva del Provecto de obras de toma y tramo
de origen del Canal del Bajo Guadalquivir, autorizacién (en 1956) del Plan
de Préstamos del Instituto de Crédito d= Reconstruccién Nacional para el
quinquenio 1958-1962, normas sobre celebracion de subastas y concursos
para ejecucién de obras de la Administracién, adicién de un nuevo articu-
lo —el 268 bis— al Cédigo penal, normas para el seguro de crédito a Ja

(191) De 21 julio 1959 (B. O. del 22), Ylamado dc Ordenaciéon Econémica.

(192) Decreto-Ley de 1 julio 1955 (B. O, de! 16), que pretende ser también desarrollo
de una Ley de Bases. Asi, en la Exposicion de Motivos del citado Dccreto-Ley se dice:
«Aprobadas las Bases generales del Primer Plan Nacional de Construccién de “vivicndas
de renta limitada”, de acucrdo con lo esiablecido en la Ley de 15 julio 1954 sobre pro-
teccion de esta clase de viviendas y dado ¢} preferente interés social que encierra su reali-
zacién, se hace neccsario adoptar las medidas legales conducentes a facilitar la ejecucién
de estas construcciones, asi como arbitrar los medios econdmicos para su financiacion».

(193) Decreto-Ley de 29 mayo 1954 (B. 0. del 6 junio).
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exportacion, regulaciéon de las facultades de las Diputaciones de Alava y
Navarra en materia de circulacién y transportes, normas sobre entidades de
financiacién de venias a plazos (194).

Sélo pueden justificarse en parte, esto es, en lo que regulan de la situa-
cién actual, pero no en lo que tienen de previsién para situaciones futuras,
a las que la urgencia obviamente no puede vincularse, Decretos-Leyes como
los que se refieren al cultivo de la vid o a la ampliacién de las autorizaciones
concedidas al Instituto de Crédito con desiino al Crédito Nacional (193).

Consideracién aparte merece el rzciente Decreto-Ley (196) sobre modi-
ficaciones transitorias en la aplicacién de determinados preceptos de las Le-
ves 30 y 31/1965, de 4 de mayo, relativas a d=rechos pasivos y retribuciones
de los funcionarios de la Administracién Civil del Estado. Se inaugura con
este Decrzto-Ley una peligrosa técnica, que consiste en suspender parcial-
mente la entrada en vigor de la normativa de una Ley, aprobada por las
Cortes v sancionada por el Jefe del Estado, sin mas pretexto que unas de-
terminadas circunstancias, que existian igualmente cuando fué promulgada.
Creo que la medida viene a equivaler, unos meses mas tarde, a lo que ha-
bria sido la devolucién de la Ley a las Cortes para nuevo estudio, con arre-
zlo a la facultad concedida en el articulo 17 de la Ley de 1942,

Hemos de seiialar, finalmente, la existencia de unos cuantos Decretos-
Leyes, que de tales sélo tienen el nombre. No sélo no se da la urgencia, sino
que ni siquiera en la Exposicién de Motivos sz alude a ella, tratando de
justificar la disposicién, como es habitual, ni se menciona el texto habili-
tante de la Ley Fundamental, ni consta la deliberacién del Conszjo de Mi-
nistros (197), v hasta la clausula de dar conocimiento a las Cortes falta en
casi todos,

(194) Se trata de los siguicntes Decretos-Leycs, por el orden con que se cita en el
texto su contenido: 16 noviembre 1945 (B. O. dcl 28); 23 mayo 1947 (B. 0. de! 29);
23 abril 1948 (B. O. del 6 mayo); 24 marzo 1950 (B. 0. del 2 abril); 7 julio 1950 (B. O.
del 20); 10 agosto 1954 (B. O. del 8 octubre); 27 encro 1955 (B. O, del 29); 13 mayo
1955 (B. O. del 29); 27 abril 1956 (B. 0. del 10 junio); 26 octubre 1956 (B. O. dcl 12
noviembre); 2 diciembre 1936 (B. O. del 22); 22 marzo 1957 (B. O. del 30); 3 noviembre
1960 (5. O. del 8); 24 julia 1961 (B. O. del 29); 27 diciembre 1962 (B. O. de! 1 ene-
ro 1963).

(195) Son los de 10 agosto 1954 (B. O. del 31) v 22 octubre 1954 (B. O. del 7 no-
viembre).

(196) De 6 noviembre 1965 (B. 0. dcl 8).

(197) Nos referimos a los Decretos-Leves de 19 noviembre 1948 (B, O. del 13 di-
ciembre), quc modifica la Ley de 25 noviembre 19 sobre vivicndas bonificadas; 27 mayo
1949 (B. O. del 2 junio), que declara excntas de los impuestos sobre valores mobiliarios,
derechos reales y utilidades, las obligaciones emitidas por la RENFE por valor de cinco
mil millones de peseias; 22 julio 1949 (B. 0. de 1 agosto), que da nueva rcdaccion al
articulo tinico de! Decreto de 18 febrero 1949, relativo al extinguido Cuerpo de Vigilantes
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VII
CONSIDERACIONES FINALES.

Hemos visto cémo esta configurada la facnltad de dictar Decretos-Leyes
en el Ordenamiento positivo espafiol y cémo se desenvuelve en la realidad.
El Gobierno, a pesar de la competencia en la emanacién de Decretos-Le-
ves, no detenta el poder legislativo, del que son wnicos cotitulares las Cor-
tes y el Jefe del Estado. Simplemente ejercita funciones legislativas en
determinadas circunstancias, precisamente las previstas en el articulo 13
de la Ley de Cortes.

Recapitulando sobre la justificacién, caso a caso, de los Decretos-Leves,
se llega a conclusiones obvias en el sentido de que el Gobierno se ha exce-
dido en numerosas ocasiones, precisamente en todas aquellas en las que no
existz urgencia. El empleo de una institucién, como es en nuestro caso el
Decreto-Ley, para fines diversos de aquellos a los que debe servir, desvir-
tia la institucién misma. Creo que es preciso poner en esia afirmacién todo
el énfasis posible, al objeto de poder ver las posibles soluciones que eviten
el uso excesivo de una técnica creada para supuestos de urgencia. Algunas
soluciones han sido apuntadas por el legislador; otras, vamos a propo-
nerlas nosotros.

Me parece que todo el mundo estara de acuerdo que exigir la vota-
cion de upra Ley para poder enajenar en cada caso concreto un inmueble
propiedad del Estado, es excesivo. Es digna de encomio a este respecto la
novedad que ha introducido la Tey del Patrimonio del Fstado, estable-
ciendo los limites de valor de bienes inmuebles enajenables por acuerdo
del Ministerio de Hacienda o del Gobierno, segin los casos. Sélo cuando
el valor sobrepase una determinada cantidad, la enajenacidén se llevara a
efecto en virtud de una Ley expresa que lo autorice (198). Creo que esta

de Caminos; 2 diciembre 1949 (B. O. del 12), que modifica la autorizacién concedida a
la RENFE por Dccreto de 20 mayo 1949 para emijtir obligaciones en la forma que ce in-
dica; 12 febrero 1954 (B. O. del 21), sobre ampliacién de créditos a las Diputaciones
Provinciales de régimen comin para terminacion de caminos vecinales; 14 mayo 1951
(B. 0. del 17 junio), que encomienda al INV Ja ordenacién de un plan de viviendas de
«tipo social»; 18 agosto 1956 (B, O. del 19), quc eleva a rango de Ley el Decreto de 5
julio 1956, en cuanto se refiere a los terrenos de la Casa de Campo de Madrid. Sélo en el
dltimo citado, para indicar que, a pesar de todo, es un Decrcto-Ley, se sefiala, en su ar-
ticu'o 2. que del mismo «se dara inmediata cuenta a las Cortes Espafiolas para su rati-
ficacion». Sobre el lapsus que esto Gltimo supone vid. supra.

(198) Articulo 62: «Correspondera al Ministerio de Hacienda acordar la cnajenacion
cuando ¢l valor del inmueble, segin tasacidn pericial, no exceda de cinco millones de pese-
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misma solucién podria aplicarse al concierto con garantia del Estado de
grandes operaciones de crédito. En una Ley, se fijarian con caricter gene-
ral las condiciones y limites cuantitativos autorizables por el Departamen-
to indicado o el Consejo de Ministros, con objeto de que, segin los su-
puestos, mediante Orden o Decreto, sz actualizase lo previsto en la Lev
habilitadora, reduciendo con ello los casos en que seria preciso la pro-
mulgacién expresa de una Ley, por la importancia de la cantidad.

Muchos de los Decretos-Leyes que hemos recogido en el epigrafe an-
terior no volverdn a repetirse, por la habilitacién que el legislador ha hecho
a 6rganos de la Administraccién para regular mediante disposiciones con
rango reglamentario tales materias, Nos referimos concretamente a la fija-
cién del limite autorizado de circulacién fiduciaria, a ciertas reducciones
y exenciones tributarias v a lo relativo a creacién v reforma de organismos
administrativos,

La Ley de 18 de diciembre de 1950 establece en su articulo 2.° qus «en
lo sucesivo, la determinacién del limite superior de la circulacién fiduciaria
podra hacerse por acuerdo del Gobierno, previa deliberacién del Consejo
de Ministros a propuesta del de Hacienda».

El principio general en materia de exenciones o bonificaciones tribu-.
tarias es que éstas han de ser autorizadas por Lev (199). Naturalmente,
esto no quiere decir que en relacién con cada caso concreto haya de votarse
una Ley por las Cortes. Basta que se hallen previstas en una Ley, de modo
que su concrecién, caso por caso, se lleve a cabo por aquellas autoridades
administrativas a quienes la Ley concede tal habilitacién. Hemos de sefia-
lar aqui eémo la mayoria de los beneficios tributarios que se otorgan esta
en relacién con una materia, la planificacién econémica, en la que el legis-
lador va a habilitar a la Administracién para que actualice tales beneficios
en los supuestos concretos (200).

Poniendo en relacién los articulos 10, g), de la Ley de Cortes, 1.°, 2, del

tas, y al Gobierno cuando, sobrepasando esta cantidad, no exceda de veinte millones de
pesetas.

Los bienes valorados en mds de veinte millones de pesetas sélo podrian enajenarse me-
diante Ley».

(199) Ver los articulos 5 de la Ley de Administracién y Contabilidad, 10, 4), dc la
Iey Cencral Tributaria, asi como los que, en relacién con cada uno de los respectivos
tributos, establecen exenciones o bonificaciones en la Ley de Reforma de] Sistema Tributario
de 11 junio 1964,

(200) En cste sentido pueden verse los articulos 2, 3 y 4 de la Ley de 2 diciembre
1963, cobre industrias de interés preferentc; 5 y 8 de la Ley que aprucha e] Plan de
Desarrollo econémico; 21 de la Ley sobre Centros y Zonas de interés turistico nacional;
4, 7 y 8 y disposicién final de la Ley sobre Asociaciones y Uniones de Empresas. Las
tres tdltimas Leyes tienen la misma fecha: 28 diciembre 1963.
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Decreto-Ley de 25 de febrero de 1957, que reorganiza la Administracién
Central del Estado, 3.° y disposicién final primera de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracién del Estado de 26 de julio ds 1957, y 2.°
v 3.° de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958, se
extraen las siguientes conclusiones, rzlativamente a la creacién, modifi-
cacion v supresién de érganos adminisirativos ;

1 Toda variacién en el mimero, denominacién v competencia de los
diversos Departamentos ministeriales y la creacion, supresién o reforma
sustancial de los mismos se establecera por Ley.

2.2 Fuera del supuesto que acabamos de enunciar, compete exclusiva-
nietne al Consejo de Ministros la creacién, modificacién y supresion de los
organos de la Administracién del Estado superiores a Secciomezs y Nego-
ciados. .

3.2 Corresponde a las Cortes la concesion de los créditos necesarios
para dotar cada uno de los 6rganos de nueva creacién, que deberan figurar
enumzrados expresamente como tales en la Ley que apruebe el crédito.
Si ésta fuese la de Presupuestos Generales del Fstado, dicha epumeracién
se hara en un anexo especial, que llevara el siguiente epigrafe: «Organos
administrativos de nueva creaciény.

Cemo consecuencia de esta normativa, a partir de 1938 no van a dic-
tarse mds Decretos-Leyes relativos a reforma orginica de la Administra-
cién. Al habilitar el legislador a la propia ‘Administracién para llevar a
cabo las reesiructuraciones de sus érganos, con la limitacién establecida
en el primero de los supuestos citados, se cerrara el paso a la indebida
wtilizacién de la figura del Decreto-l.ey, que venia asi a desvirtuarse.

Por mi parte, creo que seria necezario introducir en nuestro Derecho
positivo las siguientes modificaciones, al objeto de que el empleo del De-
creto-Ley por el Gobierno se limitasz al minimo. Y ello por razones obvias
de seguridad a que los administrados tienen derecho, seguridad que queda
francamente en eniredicho cuando por Decreto-Ley se establecen limita-
ciones en sus derechos, no de manera transitoria, en relacién con la urgen-
cia de una situacién determinada, sino por tiempo indefinido.

En primer lugar, deberia determinarse, a nivel de las Leyes Funda-
mentales, de modo terminante, cuales son las «materias reservadas a la
Ley», reduciendo su ambito en relacion con aquellas otras «reservadas al
Reglamento», en las que el legislador, como la Constitucién francesa
de 1958 seiiala (2901), no pudiese enirar a regular, con las mismas conse-

(201) Ver los articulos 34, 37 y 4l.
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«cuencias que de hacerlo tal intromision tendria (202). Al reducirse el am-
bito de las materias ressrvadas a la Ley, la posibilidad de utilizacién del
Decreto-Ley vendria paralelamente disminuida.

En cegundo término, me parece que es preciso que las Cortes tengan
Plenos mas frecuentes y de duracién mas larga. Esto lleva consigo, natu-
ralmente, el cambio de las bases mismas de la representacién de nuesiros
Diputados, en su mayor parte configurados por razon del cargo o actividad
extraparlamentaria que realizan. En mi opinién, este es un punto funda-
mental, habida cuenta de la importancia que para la delimitacién de la
urgencia en cada Decreto-Ley tiene la proximidad o lejania del Pleno de
las Cortes.

Por uliimo, estimo de gran trascendencia la vuelta al sistema estable-
cido por la Ley constitutiva de Cories, que suprimié la reforma de 1946:
la convalidacién por las Cortes, si proeede, del Decreto-Ley dictado por el
Gobierno, siempre que se afiada un plazo para la misma y se fijen los
efectos a que su falta daria lugar. No cabe duda que esto seria un instru-
mento magnifico de control de la urgencia en manos de unas Cortes cons-
cientes de su papel.

ADDENDA

En prensa ya este trabajo, se ha publicado el Proyecto de Ley Organica
del Estado. Es preciso, en relacién con él, hacer una serie de puntualiza-
ciones, en cuanto viene a modificar en parte la tesis que mantengo sobre la
configuracion del Poder legislativo y la facultad del Gobierno de dictar
Decretos-Leyes.

1. La reserva que de la «suprema potestad de dictar normas juridicas
de cardcter general» se hacia en favor del Jefe del Estado por el ar iculo 17
de la Ley de 30 de enero de 1938 y el 7.° de la de 8 de agosto de 1939, ve-
nia recogida, hasta ahora, en simples Exposiciones de Motivos, concreta-
mente, en las de la Ley de Cortes v de Referéndum. Ahora, la reserva de
tal prerroga.ive se hace en la parte articulada de la Ley, en la Disposicion
transitoria primera, I1. Quiza sea ésta la prueba de la inseguridad que para
tal reserva representaba la simple mencion en una Exposicion de Motivos,

(202) Vid.. por todos, el excclente trabajo de J. pE Soro, La foi et le reglement, ci ado.
También M. WavLiNg, Les rapports entre la loi et le reglement avant et aprés la Constitu-
tion de 1958. en «Rev. Dr. Publ.», 1959, 699 ss., y La Jurisprudence du Con ¢l Constitu-
tionel sur la repariition des matiéres entre la lot et le reglement, en «Rev. Dr, Publ.», 1960,
1.011 ss
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asi como la prevencion de las criticas que, ante una base de tal naturaleza,
podrian formularse.

A la vista de la Ley Orgdnica del Estado, he de cancluir que, efectiva-
mente, es al Jefe del Estado a quien corresponde actualmente el supremo
poder legislativo. Y digo actualmente, porque la reserva ¢ que se hace re-
ferencia en la parte dispositiva de la Ley se otorga exclusivamente al actual
Jefe del Estado y hasta que se cumplan las previsiones de la Ley de Su-
cesion,

De todos modos, entiendo que no deja de haber una contradiccion entre
tal reserva y los articulos 1.°, 16 y 17 de la Ley de Cortes, sobre todo tras
la modificacién que el primero de estos articulos ha sufrido: sera misién
principal de las Cortes, no ya stmplemente la «preparacion vy elaboraciony
de las Leyes, como se decia antes, sino la «elaboracién y aprobacion» de
las mismas, Acaso debiera entenderse entonces que el Jefe del Estado que
suceda al actual no va siquiera a compartir con las Cortes el Poder legis-
lativo, del que serian éstas unico titular. Es bien sabido, como denuestra
el examen del Derecho comparado, que la sancion de las Leyes por el Jefe
del Estado es distinta de la titularidad de las potestades legislativas.

2. Por su parte, el articulo 13 de la Ley de Cortes ha quedado redac-
tado como sigue: «Por razones de urgencia, el Gobierno podrd proponer ul
Jefe del Estado la sancion de Decretos-Leyes para regular materias enun-
ciadas en los articulos 10 y 12. La urgencia sera apreciada por el Jefe
del Estado, oida la Comision a que se refiere el articulo anterior, la cual
podrd llamar la atenciéon de la Comisién Permanente si advirtiera materia
de contrafuero. Acto continuo de la promulgacion de un Decreto-Ley se
darg cuenta de él a las Cortesy,

a) Como se ve, se ha confirmado, a nivel de la Ley Fundamental, la
exigencia de audiencia por el Jefe del Estado de la Comision del articu-
lo 12 de la Ley de Cortes, que antes venia impuesta por el articulo 10, 3,
de la Ley de Régimen Juridico. Desaparece con ello, por tanto, el debati-
do problema de la constitucionalidad de este ultimo precepto.

b) Se realza, una vez mds, el papel del Gobierno, al proponer éste
al Jefe del Estado la sancién de los Decretos-Leyes. Queda claro, con ello,
que el Jefe del Estado no puede, sin contar con el Gobierno, emanar tales
disposiciones.

¢) La advertencia que la Comision del articulo 12 de la Ley de Cor-
tes puede hacer a la Comisién Permanente de las mismas, si entiende que
el proyecto de Decreto-Ley vulnera «los Principios del Movimiento Na-
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cional o las demds Leyes Fundamentales del Reino», debe entenderse como
un procedimiento preventivo de control de la constitucionalidad de dispo-
siciones de rango legislativo. Se trata del ejercicio, previo a la sancion y
publicacion del Decreto-Ley, de un recurso de contrafuero. No se olvide,
sin embargo, que tal recurso es resuelto por el Jefe del Estado, al que no
vincula la propuesta del Consejo del Reino,

d) De los dos supuestos que habilitaban al Gobierno para ejercer la fa-
cultad legislativa mediante Decreto-Ley, ha desaparecido en el nuevo texto
el «caso de guerran. En realidad, ningin Decreto-Ley se habia dictado has-
ta la fecha por este mctivo, Por otra parte, a mi juicio, este supuesto queda
subsumido en el articulo 10, d), de la Ley Orgdanica del Estado, que dice
asi: «El Jefe del Estado estara asistido por el Consejo del Reino, para:
adoptar medidas excepcionales cuando la seguridad exterior, la indepen-
dencia de la Nacion, la integridad de su territorio o el sistema institucional
del Reino estén amenazados de modo grave e inminente, dando cuenta do-
cumentada a las Cortesy,

Las facultades que este precepto atribuye al Jefe del Estado son dis-
tintas de las que le otorga el articulo 13 de la Ley de Cortes. Se trata, sen-
cillamente, de dos supuestos diferentes. Creo que es preciso resaltar esta
afirmacion por las consecuencias que de la misma van a extraerse. Asi, por
lo que se refiere al articulo 10, d), de la Ley Organica, estd claro que es
el Jefe del Estado quien de modo exclusivo adopta las medidas que exijan
las circunstancias de excepcion que se deierminan. ;En qué pueden con-
sistir tales medidas? Nada se dice tampoco sobre la forma que deben re-
vestir. Ll precepto, con cierta influencia del articulo 16 de la Constitucion
francesa de 1958, tienec por objeto, a mi modo de ver, liberar al Jefe dal
Estado del acuerdo del Conscjo de Ministros en situaciones excepcionales.
No tendria, de otro modo, razon de ser a la vista del articulo 13 de la
Ley de Cortes, en el que cabria subsumir perfectamente tales supuestos.
Esto es lo que ocurria con anterioridad a la Ley Orgdnica del Estado.
Ahora hay que entender que todos los supuestos normales en que se dé,
eso si, la circunstancia de urgencia —teniendo en cuenta la relevanciq que
para su delimitacion en cada Decreto-Ley ticne la proximidad o lejania
del Pleno— caen dentro del ariiculo 13 de la Ley de Cortes. Trato con ello
de poner de manifiesto la necesidad inexcusable, tanto de intervencion del
Gobierno en la emanacion de los Decretos-Leyes, como de la audiencia,
previa a la sancion por el Jefe del Estado, de la Comisién a que se refiere
el articulp 12 de la misma Ley Fundamental.
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e} Se ha desaprcvechado la ccasion de volver al sistema establecido
por la Ley de 17 de julio de 1942, que suprimic la reforma de 1946, de
convalidar por las Cortes, st procede, el Decretc-Ley dictado por el Go-
bierno, sin gue tampoco haya variado lo relativo al nimero y duracién de
los Plenos.

3. En el articulo 16 de la Ley de Cortes se fija un plazo de promul-
gacién por el Jefe del Estado de las Leyes aprobadas por las Cortes. Su
redaccion literal es la siguiente: «El Presidente de las Cortes sometera al
Jefe del Estado, para su sancién, las Leyes aprobadas por las mismas, que
deberdn ser promulgadas en el plazo de un mes desde su recepcion por el
Jefe del Estadoy. Por otro lado, ahora se exige dictamen favorable del Con-
sejo del Reino, para que el Jefe del Estado pueda ejercer la facultad de-
volutiva. El articulo 17 de la citada Ley Fundamental dice asi: «El Jefe
del Estado, mediante mensaje motivado v previo dictamen favorable del
Con:ejo del Reino, pedré devolver una Ley a las Cortes para nueva deli-
beracién». Nétese que, a pesar de ello, no se ha resuelto toda la proble-
mdtica que el ejercicio de esta facultad presenta, como, por ejemplo, si el
Jefe del Estado puede oponerse repeidas veces a promulgar una Ley que
las Cortes, al ser devuelta, no quisieran modificar, ya que nada se dice
tobre la necesidad de un quorum especial, obtenido el cual, el Jefe del
Estado estaria obligado a sancionar la Ley que no fué modificada.
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