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1. INTRODUCCION

La relevancia que adquiere el papel del Gobierno en un Estado social y demo-
cratico de Derecho se acompafia, en materia de produccién normativa, con la atri-
bucién al mismo en distintos ordenamientos juridicos de la potestad de dictar normas
con rango de ley. Estas encuentran, junto a las leyes creadas por los parlamentos,
una misma fuente de legitimidad en la Constitucidn, lo que exige replantearse las
relaciones que fueron disefiadas entre los distintos poderes del Estado bajo el prisma
del Estado legal de Derecho (2).

(1) Este articulo es frute de una estancia en ¢l Departamenta de Teorfa del Estade de la Facultad de
Ciencias Politicas de la Universidad La Sapienza de Roma, financiada por la DGICYT como parte del
progruma sectorial de formacién de profesorado universitario. Desearia en estas lineas agradecer since-
ramente al Prof. FULCO LANCHESTER, director de dicho Departamento, la amabilidad y la atencién que me
dispensd en 1ode momento y el entusiasmo con que acopid y orientd cada iniciativa planteada.

(2) Al respecto, véase FRANCISCO Baracuer CaLLEION: Fuentes del Derecho. i Principios del
ordenamicnto constitucional, Tecnos, Madrid, 1991, pags. 19 v ss.. Como sefiala el autor citado, «Bajo
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Pues bien, pot {o que respecta a una de estas normas con rango de ley, los
decretos-leyes, la definicidn constitucional de su régimen juridico es, en los ordena-
mientos que acogen esta figura normativa, fuente de numerosas cuestiones pelemi-
cas. Ello origina un gran esfuerzo por parte de la doctrina en orden a lograr una
mayor precisién del ambito de actuacién de lo que no deja de ser sino una excepcion
a la regla general de atribucion al Poder legislativo de la facultad de creacion de
normas con rango de Ley (3).

Esta situacion adquiere una especial importancia en Italia, debido en parte a la
profusa utilizacion que alli se ha realizado en los ultimos afios de aquel instrumento
normativo. En este trabajo pretendemos acercarnos a la cuestion de la reiteracion de
los decretos-leyes, uno de los temas que ha centrado en mayor medida la atencidn
de la doctrina italiana y de la Corte Costituzionale (en adelante CC), que ha tenido
finalmente una intervencion decisiva en el mismo con la sentencia num. 360, de 24
de octubre de 1996 (4). Como veremos, mediante este procedimiento se logra eludir
el caricter esencialmente provisional de la fuente que estudiamos, a través de la
sucesiva emanacion de decretos-leyes de idéntico o similar contenido a otro ya
decaido, ante la imposibilidad de lograr su conversidn por el Parlamento en el plazo
constitucionalmente previsto.

Esta aproximacion la vamos a realizar, sin embarge, no solo desde el punto de
vista del ordenamiento juridico italiano, sino trasladando nuestro objete de estudio
al marco del régimen constitucional espafiol de los decretos-leyes. De esta forma
veremos que, si bien las regulaciones de ambos paises presentan diversos puntos de
conexion, no £s menos cierto que se alejan en determinados aspectos que resultan
finalmente decisivos para impedir, al menos hasta el momento, la reproduccion en
Espaiia del fenémeno italiano.

la Constitucidn normativa todos les érganos cxpresan la volutad general dentro del orden constitucional
de competencias. Nada impide, pues, que ese orden constitucional derermine una redistribucién de los
poderes normativos dentro de esos Srganos, iasi como una reestructuracidn de los principios de aiculacién
del ordenamienton (ibidem. pag. 26).

(3) En opinién de GusTAvD ZAGREBELSKY: «il decreto-legge non & una contraddizione rispetto al
principio d'apperiengnza della funzione tegislativa al parlamento; ¢ anzi uno strumento che vale, ecce-
zionalmente, per garantire 1a vigenza normale di quel principio ¢ per consentire, appena ristabilita la
situazione di normalita, di rientrare nell*ambito della distribuzione ordinaria del potere sccondo la costi-
tuzionen (GUSTAVO ZAGREBELSKY: Manuale di Diritto costituzionale. I 1l sistema delle fonti del Diritto,
UTET, Torino, 1990, pag. 175). En ia Constitucion espafiola, el decreto-ley supone la airibucion al
Gobierno de una facultad legislativa propia. Sin embargo, ello ne impide, a nuestro juicio, su consideracion
como cxeepeion a la regla general de atribucidn de dicha facultad al Parlamento. Scria precisamente éste
el sentido de 1as cautelas y los condicionamientos establecidos. a los que haremos referencia més adelante,

(4) Gazzeta Ufficiale della Repubblica ftafiana, nim. 44, de 30 de octubre de 1996, Un resumen de
la posicion de la doctrina italiana sobre la reiteracion de los decretos-leyes, anterior a la aparicién de ia
citada sentencia, puede verse en AA. VV . [ decreti-legge non convertiti. Atti del Seminaric svoliosi in
Roma Palazzo della Consulta nel givrno 11 novembre 1994, Dott. A, Giuffré Editore, Milano, 1996.
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Asi, analizaremos en primer lugar la practica italiana, para pasar posteriormente
a una valoracién de la misma desde la confrontacion entre la regulacion del decre-
to-ley contenida en la Constitucion italiana (5) y espafiola (6).

2. LA REITERACION DE LOS DECRETOS-LEYES EN ITALIA.
CONCEPTO Y CAUSAS

Cuando hablamos de «reiteracién de los decretos-leyes» queremos hacer refe-
rencia a la practica surgida en el ordenamiento juridico italiano consistente en la
aparicion sucesiva de estos decretos —todos ellos de contenido igual o similar al
anterior— motivada por la imposibilidad de lograr su conversion en ley en el plazo
constitucionalmente establecido de sesenta dias desde su promulgacion, La serie
aparece culminada por una ley de conversion del dltimo de los decretos emanados,
que contiene una cliusula por la que se salvan los efectos, actos y relaciones que
tengan su base en los anteriores no convertidos.

De otra forma explicado: en base a la CI, el decreto-ley que no es convertido
en ley en el plazo de sesenta dias decae, retrotrayéndose los efectos de esta
desaparicion al momento mismo de su publicacién. Sin embargo, para evitar esto,
surge un nuevo decreto-ley, que posee ¢l mismo contenido que ¢l anterior u otro
similar, y asi sucesivamente hasta que se logra la conversion en ley del ultimo
de esta cadena. La misma ley de conversion suele contener una disposicién por
la que se salvan los efectos producidos a partir de los anteriores decretos-leyes
no convertidos,

El recurso a la reiteracion de los decretos-leyes en ltalia viene motivado por la
presencia de un conjunto de factores juridicos y politicos. Como es ya sabido, la CI

(5) Elarticule 77 de la Constitucion ialiana (cn adelante, Cl) regula el Decreto-fcy ¢n sus parrafos
segundo v tercero, estableciendo que «Quando, in casi straordinari di necessitd ¢ di urgenza, il Governo
adotta, sotto la sua responsabilita, provvedimenti provvisori con forza de legge, deve il giomo stesso
presentarli per la conversione alle Camere che, anche se sciolte, sono appositamente convocate ¢ si
riuniscono entro cingue giorni.

| decreti perdeno efficacia sin dall’inizio, se non sono convertiti in legge entro sessanta giorni dalla
lore pubblicazione. Le Camere possona tuttavia regolare con legge i rapporti geuridici sort: sulla base dei
deereti non convertiti.»

(6) Diceclarticulo 86 de la Constitucidn espaiicla (en adelante, CE) que «1. En caso de¢ extraordinaria
y urgente necesidad, ¢l Gobigrne podrd dictar disposiciones lepislativas provisionales que tomaran la
forma de Decretos-leyes v que no podran afectar al ordenamiento de las instituciones bésicas del Estado,
a los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo 1, 2l régimen de las
Comunidades auténemas, ni al Derecho electoral general. 2. Los Deerctos-leyes deberdn ser inmediata-
mente sometidos a debate y votacién de totalidad al Congreso de los Diputados, convoecado al efecto si
no estuviere reunido, en el plazo de los treinta dias siguientes a su promulgacion. El Congreso habra de
pronunciarse expresamente dentro de dicho plazo sobre su convalidacién o derogacion, para lo cual el
Reglamento establecerd un procedimicnto especial ¥ sumario. 3. Durante el plazo establecido en el
apartado anterior, las Cortes podrdn tramitarlos come proyectos de ley por ¢l procedimiento de urgencia.»
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impone un plazo de sesenta dias para lograr la conversion del decreto-ley en ley. En
el caso de no lograrse dicha conversion en este plazo, se produce la pérdida de
eficacia del decreto-ley con caracter retroactivo, esto es, desde el inicio. La gravedad
de las consecuencias pretende ser suavizada por el texto constitucional posibilitando
a las Camaras la regulacion por medio de una ley de las relaciones juridicas surgidas
sobre la base de estos decretos no convertidos. Asi, esta ley normalmente salva a
posteriori el conjunto de relacicnes y actos surgidos previamente al amparo de los
decretos-leyes no convertidos.

Por otro lado, la lentitud de los trabajos parlamentarios, motivada en parte por
la actitud obstruccionista de algunos grupos parlamentarios o, incluso, por las ncgo-
ciaciones de los distintos partidos que forman en cada momento la coalicién gober-
nante, fuerzan al Gobierno a la adopcidn tasiva de decretos-leyes (7), en la medida
en que entiende que, de otro modo, no podria hacerse frente en un plazo razonable
de tiempo a [as necesidades surgidas. De esta manera, se llega a una situacion en la
que los trabajos parlamentarios se encuentran finalmente monopolizados casi en su
totalidad por la tramitacion de los decretos-leyes que se le someten a su conver-
s16n (8). De todo ello deriva, por dltimo, que las Cimaras no pueden realizar la
necesaria conversion del decreto-ley en 2l plazo de sesenta dias constitucionalmente

(7) No se puede dejar de hacer referencia al cmpleo del decreto-ley por parte del Gobierno como
medio de condicionar la actuacion de las Camaras, ¢n 1anio que sitia a éstas en la posicion desventajosa
de destruir lu ya hecho, con las graves consceuencias a que llevaria esta decision. De este modo, sc¢ ha
concluido gue el uso del decreto-ley puede ser, en verdad, un signo de la debilidad del Gobiemo, que se
ve obligado a recurrir a este mecanismo para lograr la aprobacién de la normativa a introducir. En este
sentido, por todos, GIGSEPPE UGo RESQIGNO: Corso di Diritto Pubblico, 3. ¢d., Zamicheli, Bologna, 1994,
pag. 241,

(8) Hasta tal punto el trabajo del poder legislativo staliano llega a estar cendicionado por el nimero
de decretos-leyes emanados que, por cjemplo, de las cuarenta y tres leyes publicadas desde ¢l dia 5 de
abril de 1994 —inicio del Gobicrno presidide por Silvio Berlusconni— hasta finales del mes de septiembre
del mismo afio, tan sélo cuatro no eran de conversion de decretos-leyes. Esta situacion da lugar incluso
a una peticion de la Presidenta de la Camara de los Diputados —Irene Pivetti— al entonces Jefe del
Gobierno italiane pidiendo mesura en el empleo de dicho instrumento normativo (L 'Unitd, venerdi 30
settembre 1994, pag. 8). En términos cuantitativos, en el plazo antes visto, fueron publicados en la Gazzeta
Ufficiale ciento cuarcnta y ocho decretos-leyes, frente a 43 leyes, doce decretos-legislativos, o treinta y
ocho decretos. En Espafa, durante el misme periode de tiempo, aparecen en el BOE 8 decretos-leyes,
frente a 29 leyes (3 leyes orgdnicas y 26 leyes ordinarias). Nos daremos cucnta de las dimensiones que
alcanza ¢l fendmeno que estudiamos si, a modo de ejemplo, decimos que de los 32 decretos-leyes
aparecidos en lalia el mes de mayo de 1994, 29 van a ser reiterados con posterioridad. Desde otro punto
de vista, un andhisis de las diferencias entre la produceidon normativa italana y espadoela en LUis MaRia
Diez-Picazo: «Dificultades practicas y significado constitucional del recurso de amparon, REDC, nim.
40, 1994, pag. 36. Para LaBrioLa, el recurse masivo al decreto-ley ha llegado a adquirir «una sua
consistenza intrinseca, che ¢ ormai propria della costituzione materiales (SiLvano LabrioLa: «Compres-
sione ¢ deviazione, non ampliamento, dei poteri normativi dell’esecutive in Italian, Quaderni costituzia-
nale, nom. |, 1988, pap. 97). Un detallado andlisis del uso de decretos-leyes en Espada, en PaBLo
SANICHAYA MACHETTL El régimen constitucional de lus decretos-leves, Teenos, Madrid, 1988, pags. 239
¥ §5.
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establecido (9). Ante esta situacion, el Gobierno opta por eludir los efectos que ello
conlleva en base a la Cl, reiterando el decreto-ley decaido (10).

En definitiva, la regulacion constitucional italiana de la figura normativa que
estudiamos favorece, junto a determinados facteres de la vida politica del pais, la
aparicion del fendmeno de la reiteracion de los decretos-leyes. En adelante, expon-
dremos las lineas bdsicas del debate mantenido en la doctrina italiana en torno a la
constitucionalidad del mismo.

3. LAS DUDAS SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA REITERACION
DE LOS DECRETOS-LEYES EN ITALIA

La reiteracion de los decretos-leyes, entendida en €l modo en que la definiamos
més arriba, ha sido capaz de suscitar, en base al propio articulo 77 CI, argumentos
a favor y en contra de su constitucionalidad (11).

La defensa de la correccion de esta practica encuentra sus fundamentos, desde
el punto de vista constitucional, principalmente tanto en el argumento del presupues-
to habilitante, como en el Gltimo inciso del articulo antes citado.

Desde el punto de vista del presupuesto habilitante, se dice que la falta de
conversion en ley de un decreto-ley en el plazo constitucionalmente establecido no
implica el agotamiento de toda posibilidad de intervencion del Gobierno en la
materia en cuestion (12), en tanto en cuanto subsista la sitwacion extraordinana de
necesidad y urgencia que justifica en la Constitucién italiana el recurso a aquel
instrumento normativo (13).

{93 Cfr. Vicenzo LippoLis: «La reiterazione dei decreti legpes, Diritto e societd (Nuova serie), 1981,
pag. 241-243.

{10) Para solventar esta situacién se propone por la doctrina, entee otras actuaciones, la modificacion
del procedimiento de conversién del decreto-ley en ley, con el fin de agilizar su tramitacion, y el comienzo
de una amplia operacidn deslegalizadora para lograr una disminucién del nimero de decretos-leyes. Cfr.,
cn ¢ste sentido, ibidem, pig. 264.

{L1) Sin pronunciarse sobre el tema, para un planteamiento sobre su cemplejidad, véase SerGio Fais:
«Questioni sulla retroattiva riproduzione di un decreto non convertiton, Ginrisprudenza costituzionale,
1966, pag. 1135, Para CuncoLo, se trata de una prdctica «discutibilen (Fausto CuocoLo: istituzioni di
divitto pubblico, 7 ed., Giuffré editore, Milano, 1992, pig. 436).

{12} Cfr. LiproLIs: op. cit., pAgs. 245-246.

(13) En el caso especifico de la reiteracion de los decretos-leyes, sin embarge, se ha sugerido que
podria considerarse cumplido ¢l presupuesto de la extraordinana necesidad y wrgencia por causa de la
misma lentitud de 1os trabajos parlamentarios, que hace imposible la icorporacién al ordenamiento de la
normativa en ¢l momento necesario. En cste sentido, parece pronunciarse MARGHERITA RAVERAIRA: «ll
problema del sindacato di costituzionalita sui presupposti della “necessna cd urgenza™ dei decreto-legges
Giwrisprudenza costituzionale, 1, 1982, pag. 4%. A nuestro juicio, sin embargo, esta interpretacion no s
correcta, La aparicién de un decreto-ley no se puede justificar inicamente cn base a la lentitud de los
trabajos parlimentartos. La extraordinaria necesidad y urgencia ha de venir referida a Ja materia regulada
por ¢l deercto-fey. Esto es, 1a intervencion legislativa se hace necesaria, de forma excepcional, en términos
comparativamente més ripidos que los empleados para ¢l resto de cuestienes. Cuando la crénica tentitud

261



RAFAEL NARAMIO DE LA CRUZ

Por otra parte, el dltimo inciso del articulo 77 CI prevé que una ley emanada de
las Cimaras pueda regular las relaciones juridicas basadas en un decreto-ley no
convertido. De esta forma, se estaria permitiendo que la propia ley de conversion
del ultimo de [os decretos de la cadena procediera asi a salvar los efectos derivados
de todos los anteriores.

En todo caso, se aprecia un acuerdo en la doctrina a la hora de sciialar la
inconstitucionalidad de la reiteracion de los decretos-leyes en los supuestos e¢n que
su conversién ha sido rechazada previamente por las Camaras (14) o en aquellos
otros, frecuentes con anterioridad, en que la cliusula de salvacion de efectos se
incluia en el decreto-ley posterior. El parrafo 3.° del articulo 77 CI exige expresa-
mente ley etnanada de las Camaras para regular las relaciones surgidas al amparo
de un decreto-ley no convertido. Se excluye de esta manera la utilizacién para estos
mismos fines de otro decreto-ley (15).

No se observa, sin embargo, e} mismo consenso doctrinal en torno a la valoracion
de aquellos casos en los que es la ley de conversion del Gltimo de los decretos-leyes
reiterados la unica que regula los efectos derivados de los no convertidos. En este
supuesto, los decretos-leyes que conforman la serie no contienen disposicion alguna
sobre la validez de los actos, efectos y relaciones surgidos con base en los antetior-
mente decaidos, sino que se limitan a repetir la regulacion contenida en el anterior
con leves modificaciones, en su caso, para dar inicio asi al computo de un nuevo
plazo de sesenta dias (16). {Qué sucede entonces? En principio, la técnica juridica

de los trabajos parlamentarios desemboca en una situacién en la que practicamente cualquier materia
precisa de atencidn mds ripida que la que se le puede dispensar desde las Camaras, gl motivo picrde dicho
caracter de excepcionalidad constitucionalmente exigido, de forma que lo dnico verdaderamente urgente
es afrontar las reformas que permitan aligerar las labores parlamentarias. Cfr. ViTTorio De CioLo:
Questioni in tema di decretui-legge. Parte Prima, Dou. A. Giuffré Editore, Milano, 1970, pag. 234

(14) PITRUZZELLA, entre otres autores, exige para cstos supuestos una «relevante modificacion
sustancial» en el decreto-ley (GlovanNi PITRUZZELLA: Lu legge di conversione del decreto legge, Cedam,
Padova, 1989, pags. 156-157). LirpoLis justifica esta inconstitucionalidad en ta accidén conjunta de los
articutos 70 («La funzione legislativa & esercitata collettivamente dalla due Cameres), 76 («L'esercizio
della funzione legislativa non pud essere delegato al Governo se non con determinazione di principi e
criteri direttivi e soltanto per tempo limitato e per oggetti definitn} y 77 Cl (articulo que establece ¢l
régimen de los decretos-leyes, que, en su parrafo primero sefiala que, «ll Governe non pud, senza
delegazione delle Camere, emanare decreti che abbiano valore di legge ordinanan {op. cir.. pig. 253).
SORRENTIND, por su parte, establece el fundamento de esta prohibician en «evidenti ragioni di correttezza
politica» y cita ¢l articulo 76 del Reglamento del Senado, por el que «Non possono essere assegnati alle
competenti Commissioni disegni di legge che riproducano sostanzialmente il contenuto di disegni di legge
precedentemente respinti, s non siana trascarsi sei mesi dalla data della reiezione» (FEDERICO SORREN-
TING: Le fomi del diritto, ECLG, Riestampa aggiomata, Genova, 1991, pag. 80). Sobre cudndo se ha de
entender que las Cémaras han manifestadoe su voluntad contraria al Decreto, LirpoLIS: op. cit., pag. 254
¥ 88.

(15) En este scntido, la Sentenza della Corte Costituzionale num. 544 del 1989, Pres. Saja, Red.
Baldasarre, cn Ginrisprudenza Cestituzionale. Repertorio, vol. L., 1989, En la doctrina, por tedos, LIPPOLIS:
op. cit., pdg. 249 y Livio PaLtamin: Diritto costituzionale, Cedam, Padova, 1991, pégs. 197-198.

(16) LieroLis, a modo de disculpa, sefiala que una cadena infinita de decretos-leyes no ¢s hipotizable
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empleada parece correcta. La exigencia de ley de las Camaras para regular aquellas
relaciones juridicas seria cumplida por la propia ley de conversion, No existe razon
alguna para exigir una ley ad hoc, ya que, en todo caso, las Camaras poseen la misma
libertad de decision (17).

Esta practica posee, pese a todo, efectos perjudiciales de cara a la seguridad
juridica que no se deben desconocer. Asi, al transcurrir el plazo de sesenta dias
constitucionalmente establecido y no haberse logrado la conversion en ley del de-
creto-ley, las relaciones y los actos que surgen al amparo del mismo quedan sin base
Jjuridica alguna. Esto no viene remediado por la reiteracion de la regulacion decaida
en un decreto-ley posterior, ya que éste no podrd ser aplicado, en principio, en
relacion a actos y relaciones anteriores al momento de su entrada en vigor. Asi, si
tenemos en cuenta que hasta la ley de conversion transcurre en ocasiones un consi-
derable espacio de tiempo, podemos encontramos con que, durante el mismo, se ha
podido crear una relacién o emanar un acto; ser impugnado éste —con los efectos
oportunos— al decaer con caracter retroactivo la vigencia del decreto-ley que lo
sustentaba y, finalmente, renacer su fundamento juridico a través de la ley de
conversion, con los consiguientes cambios gue ello pedria nuevamente originar (18).

Debido a la especial gravedad de las repercusiones que esta situacion de indefi-
nicidn puede conllevar, el Gobierno italiano ha recurrido en algin caso a un artificio
que le permite, sin salvar expresamente con un decreto-ley los efectos del anterior

s no es en un cuadro de total disfuncién de las instituciones, aunque destaca la especial trascendencia del
tema ¢n materias que, por su naturaleza esencialmente temporal, pueden hallar cubierta su total regulacién
a través de decretos-leyes reiterados (cfr. op. cit. pig. 249). Mas adelante, sin embargo, afade que estos
¢asos na parccen distintos a aquéllos en los que sc regula un supuesta de hecho destinado 4 permanecer
no mis de sesenta dias (ibidem, pag. 252}, A nuestro juicio, si existe una diferencia obvia entre ambos
SUpUEstos; mientras en 0s primcros es necesario, para abarcar toda su duracion, proceder a reterar un
decreto-ley, en el segundo tipo de casos esta reiteracidn no es nceesaria, al agotarse el supuesto de hecho
en el plazo mencionado.

{17) Eneste sentido, LipPous (ibidem. pags. 250-251). CICCONETTI, por su parte, critica esta solucion
por entender que ¢l resultado no difiere sustancialmente del preducido cuando la cldusula se inserta en
un decreto-ley posterior (STEFAND MaRIA CICCONETTE «Nuovi elementi in tema di reiterazione di decre-
ti-leggen, Ginrisprudenza costitizionale, 11, 1989, pag. 1492). Para CARETTI-DE Siervo, fuera de los casos
en que, a su juicio, s inconstitucional la reiteracién del decreto-ley —cuando éste ha sido ya rechazado
por lag Cdmaras o cuando se salvan los cfectos de un decreto decaido por otro decreto-ley— el tinico
limite a 1a ley de conversion es el establecimicnto de su retroactividad cuando ésta no es posible (p. gj.
caso de establecimiento de sancioncs penales) (PaoLo CarerTI-UGo DE SIERVE: Istituzioni i diritto
pubblico, G. Giappichelli, Torino, 1992, pag. 275).

(18) Taodo ello sin perder de vista que, como seflala CiICCONETTI, nos podemos encontrar con algin
supuesta en el que la ley de conversion no convalide todos los efectos y las relaciones surgidas a raiz de
decretos-leyes anteriores («Nuovi elementi...», ¢it., pdg. 1492). Es lo que sucede, por ejemplo, con la Ley
de 28 de octubre de 1994, num. 596, de conversion en ley, con modificaciencs, del Decreto-ley de 27 de
agosto de 1994, num. 515, relativo a disposiciones urgentes en materia de hacienda local para el afo 1994
(Gazzetta Ufficiale della Reppublice hafiana, nim. 253, 28-10-1994} que, en su anticulo .2 excluye de
la validacién de efectos los derivados de la aplicacidn de una determinada disposicion de un decreto no
convertido.
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—Ilo gque hemos visto que sdlo puede realizar una ley emanada por las Camaras—,
crear un continuum en la regulacion juridica establecida. Este consiste en la inser-
cién, en los decretos-leyes posteriores al ya decaido, de una disposicion por la que
se fija el mismo dia de entrada en vigor del primero de ellos como momento a partir
del cual serd de aplicacion el régimen por &l disefiado {19). De este modo, en realidad
el efecto juridico producido es el mismo que el que podria haberse derivado de una
clausula que salvara los actos y las relaciones surgidas con el anterior decreto-ley.
Creemos por ello que se trata de una practica igualmente inconstitucional (20).

Por otro lado, la postura que sostiene la inconstitucionalidad de la reiteracion de
los decretos-leyes, aun en aguellos supuestos en que la salvaguarda de los efectos
producidos en base a los no convertidos es realizada por una ley, parte de la
consideracién de que el decreto-ley es, ciertamente, una excepcidn al principio por
el que corresponde al Poder Legislativo la emanacién de normas con rango de Ley.
Como tal excepcion, ha de ser interpretada y utilizada en modo restrictivo (21).

(19)  Asi sucedid, por ejemplo, con el Decreto-ley de 28 de septiembre de 1994, de «Sospensione
temporanea dell'efficacia delle domande di pensionamento anticipato nel settore pubblico e privato»
(Gazzetta Ufficiale nom. 278, 2B-11-1994), y su reiteracion en ¢l Decreto-ley de 26 de noviembre de 1994
(Gazzetta Ufficiale nim, 227, 28-9-1994). Mientras que el primero establece en su articulo | una serie de
medidas de especial trascendencia en relacion a fas pensiones desde el dia de su entrada en vigor, en el
decreto-ley que reitera su contenido con algunas maodificaciones, sc establece como fecha inicial de
aplicacién de su normativa la de entrada cn vigor del anterior, esto es, el 28 de septiembre.

(20) La CC ha llegado a mostrar dudas sobre la correccidn de la misma. Para ella, «In linea di
principio il deereto legge ¢ una fonte incompetente a regolare i rapporti giuridici sorti in base a precedenti
decreti non convertiti; ed in generale una disposizione di decreto legge la quale stabilisca una decarrenza
dei propi effetti a partire defla data di entrata in vigore del precedente decreto non convertito suscita seri
dubbi sulla correttezza dell operato del Governo, alla luce dell’art. 15 della I 23 agosto 1988 nim. 400.»
{Sentenza n. 544 del 1989, Pres. Saja, Red. Baldassarre, cit.).

{21) Como dice en Espafa AsTARLOA, «dada su excepeionalidad, tiene vedadas posibilidades, que
solo a la ley formal corresponden, en atcnoion a la mas pura ldgica institucional y al respeto de los
principios constitucionales sobre ¢l cjercicio ordinario del poders (IGNACiD ASTARLOA HUARTE-MENDI-
coa: «Teoria y practica del Decreto-ley en el ordenamiento espaioln, Revista de Administracion Pablica,
ndm. 104, 1985, pdg. 150). De csta misma consideracion del decreto-ley como fueate de cardcter excep-
cional, parte MARGHERITA RAVERAIRA para centrarse en el estudio de la actuacidn fiscalizadera de la Cornte
Constitucional italiana sobre los presupuestos de necesidad y urgencia como freno mas eficaz, a su juicio,
para el control de su uso {op. cit, pags. 1434-1435). Partidario 1ambién de esta interpretacion taxativa,
ClcCoNETTLE: «Muovi elementi ., cit., pig, 1497-1498. La excepcionalidad del decreto-ley no se debe
confundir con la concepeion sostenida por algin sector doctrinal italiane que configura la emanacion del
dicha figura normativa como acto por definicidn ilicito, per constituir una usurpacion del Poder Legisla-
tiva. En csta construccion, ta regulacion de 1a Cl tan sélo permitiria, @ posteriori, legitimar dicho acto
por medio de una ley de conversion (cfr. CarLO EsposiTo: «Decreto-leggen, en AA.VV.: Enciclopedia
del Diviee, vol, X1, Giuffré Editore, Milano, 1962, pags. 832 v ss. v 847 v s5.; SORRENTING: Le fonii..,
cit., pdgs. 68-69). El decreto-tey sc crige, también en halia, como una excepcidn constitucionalmente
prevista a la atribucion exclusiva al Poder Legislativo de la facultad de dictar normas con rango de Ley.
Por tamo. aunque con ¢aracter excepcional, no puede ser considerado un acto por definicién ilicito, sino
un acto perfectamente acorde a la Constitucién, si bien condicionado en su vigencia a Ja promulgacion
en el plazo de sesenta dias de una ley de conversion del mismo. En contra de la tesis de SORRENTING,
véase, por todos, PALADIN:G Dirtiio costinezionale, cit., pag. 196, 0 ZAGREBELSKY: op. cif.,, pig. 176.
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Asi se deben entender ias diversas precauciones que, respecto a su uso, toma la
Constitucién italiana, tales como el establecimiento de un presupuesto de hecho que
habilita al Gobierno a dictar los decretos-leyes (22), la fijacion de un plazo maximo
de sesenta dias para lograr su conversion en ley o la pérdida de eficacia del decreto
«sin dall’inizion, de no lograr dicha conversion en el plazo establecide (23). Del
conjunto de tales medidas se desprende la intencidn de la Constitucion italiana de
configurar el Decreto-ley como norma de vigencia condicionada a su conversion en
ley en el plazo de sesenta dias (24).

De este modo, se ha sostenido que nminguna interpretacion del ultimo inciso del
articulo 77 CI debe 1levar a vaciar de sentido la prevision de un plazo constitucional
para la conversion del decreto-ley en ley (25). En verdad, si en la Constitucidn se
hubiese querido introducir la figura de un decreto-ley de vigencia indefinida en el
tiempo, hasta tanto por ley se decidiera sobre el contenido definitivo de la regulacion
y los efectos producidos por €, se habria hecho (26).

(22) En una formula similar a la que posteriormente incorporaria nuestra Constitucion, el articulo
17, pirmafo 2.° CI permite, como hemos visto anteriormente, la adopeion de decretos-leyes «in casi
straordinari di nccessita ¢ di urgenzan.

(23) En palabras de PaLADIN: «Dalla rigorosissima regolamentazione costituzionale deriva anzi, in
tal senso, un paradosso ulteriore: i decreti-legge sono in fatti gli unici atti normativi suscettibili di
trusformarsi —nel caso ¢he non vengano tempestivaments convertiti— da fonte del diritto in fonte di
illecito, lasciando del tutio privi di fondamento i raporti instauratisi ai sensi delle loro prescrizionin,
sefalando incluso la posibilidad de que desapareciera la misma autoridad de cosa juzgada gue pudiera
pascer una determinada sentencia (Diritto costituzionale, cit., pag. 195).

(24) Véase, por todos, en este sentido, ZAGREBELSKY: op. cit.. pig. 184,

(25) CicconerTi: «Nuovi elementi.», cit., pag. 1473 y RESCIGNG: op. ¢it., pdg. 241, entre otros. En
opinidn de CuocoLO, pese a ser cierta la brevedad ded plazo, y la posibilidad de practicas obstruccionistas
de la minoria que obstaculicen la aprobacion de la ley de conversion, se trata de una situacion que deriva
directamente del articulo 77 Cl, y que es coherente con la voluntad del constituyente de restringir al
miximo el uso del decreto-ley fop. cir.. pags. 436-437). De la misma opinién ¢s ZAGREBELSKY fop. cil.,
pag. 185). Para LiepeLls, sin embargo, la reiteracién no va contra la garantia de la provisionalidad, ya que
cada acto se agota en el plazo establecido por la Constitucion y no ¢s hipotizable una reiteracion indefinida
de los decrctos-leyes {op. cit., pag. 251). En contra de este argumento, CICCONETT! («Nuovi clementi..»,
cit,, pig. 1495), para quien, aun siendo ciernto lo dicho por LirpoLis, ello no impide que mediante la
reiteracidn de los decretos-leyes, seguida de tey de conversion con clausula de salvacién de las relaciones
¥ actos que cn los anterieres tenian su base, sc esté prolongando de hecho el término constitucionalmente
querido para un decreto-ley.

{26) Para Pizzorusso, ademas, la ausencia de conversidn del decreto-ley en ¢l plazo constitucional-
mente establecide supone la expresién de una tacita opinitn de las Camaras contraria a la oportunidad
del mismo, que habria de ser respetada por el Gobierno (cfr. ALESSANDRO PizZoRuss: Sistema fstituzio-
nale del Diritto pubblico italiano, 27 ed., Jovene Editore, Napoli, 1992, pag. 227). PITRUZZELLA, POT U
parte, sosticne que la practica de 1a reiteracidn de los decretos-leyes no puede ser inconstitucional por la
tnercia del Parlamento al abstencrse de todo pronunciamiento sobre el decreto-ley fop. cir. pag. 158).
Para ViesTl, de la ausencia de conversidn en ley en ¢l plaze previsto no se puede deducir una voluntad
de las Cémaras contraria al decreto, por lo quec no cabe oponerse a su reiteracion (cfr. GIUSEPPE VIESTI:
I decreto-legge, Casa Editrice Dott. Eugenio Jovene, Napoli, 1967, pag. 100).
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En definitiva, se podria concluir que aquella prevision del articulo 77 Cl permite
al legislador decidir sobre los efectos producidos en base a un decreto-ley no conver-
tido, en un arco de posibilidades que va desde la admision de la validez de todos o
algunos de ellos hasta e] establecimiento de una ordenactén ad hoe de los mismos. Sin
embargo, no puede ser entendida de forma que permita al Gobierno italiano eludir los
limites temporales que el propio articulo 77 sefiala a los decretos-leyes (27).

No obstante, una oposicion a todo supuesto de reiteracion de un decreto-ley deja
sin solucion aquellos supuestos en los que, habiendo transcurrido sesenta dias desde
la promulgacion del decreto-ley sin lograrse su conversidn, subsiste la sifuacion
extraordinaria de necesidad y urgencia (28).

En estos casos, la presencia inalterada del presupuesto podria justificar, en
principio, la aparicion de un nuevo decreto-ley. Impedir entonces al Gobierno la
adopcién de medida alguna, cualquiera fuese su contenido, resultaria disfuncional
desde un punto de vista politico. Por otra parte, se ha sostenido, como sabemos, que
no existe razén alguna para entender agotada la capacidad de regulacion por el
Gobierno de una materia determinada por el hecho de haber dictade previamente un
decreto-ley (29).

Teniendo en cuenta 1o anterior, se llega por un sector de la docirina a la conclu-
sion de que, aun pudiendoe el Gobierno adoptar nuevos decretos-leyes, contaria con
ciertas limitaciones materiales en lo que respecta al contenido de las disposiciones
a adoptar. Este no podra ser el mismo que el que tuvo el decreto-ley anterior, puesto
que la CI no desea que dicha regulacion se prolongue mas alla del tiempo fijado sin
que haya sido convertida en ley. Por tanto, ha de poder apreciarse en su contenido
los cambios necesarios para poder afirmar la diferencia sustancial de regulacién entre
el decreto-ley nuevo y el anterior (30).

(27) Sobre tode, st entendemos, con PaLADIN, que en ¢l limite de los sesenta dias wrisiede Ja migliore
garanzia contro I"abuso det provvedimenti governativi durgenzas (Livio PALADING «In tema di decreti-
leggen, Rivista Trimestrale di Divitvto Pubblico, 1958, pag. 561).

(28} Alpo que, por lo demds, no seria de extradiar, sobre todo si tenemnas en cuenta que el transcurso
del plazo de sesema dias constitucionalmente cstablecido deja sin base juridica las medidas adoptadas
anteriormente para pahar esa misma sitwacion. En opinion de Dy CioLo, en estos casos la reproduccidn
de un decreto-ley puede ser uno de los instrumentos capuces de satisfacer las exigencias de continuidad
y de funcionamiento de la maquina estatal (op. cir.. pags. 196-197). En este mismo sentido, cfr. RAVERAI-
RAD op. cil., pags. 1454-1455. CICCONETTI, por su parte, sosticne que la presencia de este presupucsto no
seria suficiente si de la disposicidn constitucional s¢ pudiera derivar una prohibicion de reiteracion («Nuovi
elementi.. », cit., pag. 1495).

(29} En este sentido, LIppOLIS: op. cit., pag. 252. Para CICCONETTI, aun siendo cierto que un solo
acto no pyota la funcion de que es expresion, en el tema de la reiteracion de los decretos-leyes sc trata
precisamente de ver si el poder subsisie cuando no estamos ante un nuevo decreto-ley, por lo que, de
nuevo, remite la cuestion a la de la existencia de prohibicion de reiteracion en el articulo 77 CI («Nuovi
clementi...», cit., pags. 1494-1495).

{30y [fbidem, pag. 1499. Para LirpoLis, del parrafo 2. del articulo 77 Cl se podria deducir, en s
caso, una prohibicion de reproduccién en forma parcial o en la sustancia del decreto-ley no convertido
por el sigutente decreto-ley (cfr. np. cit., pag. 247).
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Pese a todo, esta conclusién no deja de arrojar algunas dudas dificiles de solven-
tar. ; Qué se ha de entender por modificacién «sustancial»? ;En base a qué criterios
se ha de determinar dicha sustancialidad? ;Acaso no podria producir un cambio
constante de regulacion problemas mayores desde un punto de vista politico que los
que tiene que resolver?

Resumiende lo visto hasta el momento, podemos decir que existen argumentos
a favor o en contra de la constitucionalidad de la reiteracion de los decretos-le-
yes (31). Esta prictica choca con la configuracion constitucional de la fuente en
cuestion como norma de caracter provisional y vigencia condicionada a su conver-
sidn en ley en el plazo taxativamente establecido por la Constitucion de sesenta dias,
A favor de su constitucionalidad se sefiala, sin embargo, la posible subsistencia de
razones extraordinarias de necesidad y urgencia que justifiquen la adopcién de un
nuevo decreto-ley.

Expuestos asi, a grandes rasgos, los términos en que se mantiene ¢l debate
doctrinal suscitado por el tema que nos ocupa, hemos de atender a la pesicion
adoptada por la CC y, fundamentalmente, a la sentencia niim. 360, de 1996, ya citada,
que pretende, aunque con un alcance matizado, poner fin a la prctica que nos ocupa.

4. LA CORTE CONSTITUCIONAL ITALIANA Y LA REITERACION
DE LOS DECRETOS-LEYES

Como era de esperar, la CC no se ha podido aislar de la polémica surgida en
torno a la reiteracion de los decretos-leyes. Hemos visto ya que la CC la considera
inconstitucional cuando es el propio decreto-ley reiterado el que salva los efectos de
los anteriores no convertidos (32). Pero, ;qué sucede cuando se espera para producir
dicha salvacion de efectos de los decretos-leyes reiterados a la aprobacion de la ley
de conversion del ultimo de la serie o, en su caso, de la ley mencionada en el dltimo
parrafo del articulo 77 CI?

La CC, en la sentencia nim. 302 de 1988 (33), muestra sus dudas sobre la consti-
tucionalidad del fendmeno descrito. Dice la citada sentencia que, a modo de principio,
la reiteracién de los decretos-leyes provoca serias dudas en tomo al equilibrio en las

(31) CiccoNerTi aitade a los vistos un argumento en contra de fa validacidn por ley de los efectos y
relaciones denivadas de decrctos-leyes reiterados. Entiende el autor que del parrafo 3.° del articulo 77.3
C1 se puede deducir que las Camaras sdlo pueden regular con ley las retacioncs surgidas de un decreto-ley
cuando dste no ha sido convertido, y ne en el caso de haber sido lograda su conversion, De otro modo no
se explica, a su juicio, el empleo del 1émmino «futtavian («Nuovi clementi..», ¢it,, 1492-1493). En nucstra
opinién, no se trata de un arpumento decisivo, puesto que la conversion sdle se realiza respecto del tltimoe
de los decretos-leyes de la cadena, no de aquellos otros que, al decacr, fueron reiterados. Por ello, aun
parliendo de su propucsta, s pucde llegar a la conclusidn de que una ley podria salvar los efectos de los
decretos-leyes no convertidos,

(32) Sentenza n. 544 del 1989, cit.

(33) Semtenza n. 302 del 1988, Pres. Saja, Rel. Baldassarre, en Giurisprudenza Costituzionale.
Repertorio, vol. 1, 1988,

267



RAFAEL NARANIO DE LA CRUZ

relaciones enire instituciones y respecte de principios constitucionales, sobre todo
cuando los efectos del decreto-ley reiterado son practicamente irreversibles o en el caso,
va visto, de que los efectos del decreto decaido vengan salvados por el posterior que
lo reproduce. Para evitar que, de esta forma, ¢l articulo 77 CI quede vacio de contenido,
la Corte considera necesaria la realizacion de rapidas reformas (34).

Sin embargo, lo cierto es que este argumento no llega a plasmarse en el fallo de
la sentencia, por lo que se puso en cuestion su valor (35) y se mantuvo la discusion
en torno a si era posible declarar la inconstitucionalidad de un decreto-ley por el
mere hecho de constituir una reiteracion de otro ya decaido, o de la clausula de una
ley de conversion por la que se salven los efectos derivados de decretos sucesiva-
mente reiterados (36), Precisamente, en otra resolucién no demasiado alejada en el

(34) Lacita completa de la CC ¢s la siguiente: «In via di principio, la reiterazione dei decreti-legge
suscita gravi dubbi relativamente agli equilibri istituzionali e ai principi costituzionali, tante pil gravi
allorché gli effetti sorti in base al deercto reitcrato sono praticamente irreversibili (come, ad csempio,
guando incidono sulla liberta persenale dei cittadini) o allorché gli stessi effetti sono fatti salvi, nonostante
I'intervenuta decadenza, ad opera deir decret: successivamente riprodotti.» «Di fronte a questa esigenza
la Corle cost. —sigue diciendo la sentencia— esprime 'auspicio che si ponga rapidamente mano alle
rifarme pit opportune, perché non venga svuotato il significato dei predetti contenuti nell’art. 77 Cost.
Nello stesso tempo, tuttavia, non pud esimerst, come nel presente giudizio, dal nlevare le violazioni delia
Costituzione dovute alla reiterazione dei decretis. Como sefala LaBriora, la Corte, en su eritica, no
considera relevantes las causas que provocan la falta de conversidn (op. cir., pag. 106}, Una reflexidn, &
partir de esta sentencia, cn tome al cardcter politico de las decisiones de 1a CC en materia de decretos-leyes
v Su reiteracion cn VrTorin ANGioLINE «La Corte ¢ i decreti legge: decisioni politiche ¢ garanzie
costituzionalin, Le regioni, num. 4, 1988, pags. 1121-1151.

(35) A juicio de CicconeTT, las afirmaciones realizadas por la sentencia nam. 302 de 1988 son
realizadas obiter dictae, y wcome la stessa Conte st preoccupa si precisare, valgono seltamo in via di
principion («Nuovi clementi..», eil,, pag. 1472). Ademds, al no realizarse en la parte dispositiva de la
semencia, $ino en su motivacién, «la senienza non ha, sul punto specifico n questiong, un carattere
decisorio bensi di auspicio politico, come risulta esplicitamente laddove si afferma che “la Corte espnime
I"auspicio che si ponga rapidamente mano alle riforme pit opportune, perché non venga svuotato il
significato dei precetti contenuti neil” art 77 Cost.”», destacando el autor su valor de sentencia «cammo-
nitorian fibidem. pags. 1474-1475).

(36) Pocos meses después de la SCC nium. 302 de 1988 aparcce la Legge 23 agosto 1988, nom. 400,
dec «Disciplina dell’atnvitd di governo ¢ ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministrin, que,
en su Capitulo TH regula la Potesta normativa del governo. En el parrafo segundo de su articulo 13, dicha
Ley prohibe al Gobierno que, mediante decreto-ley, renueve las disposiciones de otros decretos-leyes cuyd
conversian haya sido denegada con el voto de una de las dos Camaras, o regular las relaciones juridicas
surgidas sobre by base de decretos no convertidos. En defimtiva, se limita a proscribir los supuestos de
reiteracion sobre los que la doctrina coincidia en afirmar su inconstitucionalidad. Para RUGGERI, resulta
cvidente ¢l peso en cstos preceplos de la sentencia nim. 302/1988 (AnTosio RuGarr: «ln tema di
“disciplina dell’attivitad di Governo e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri™ impres-
sioni e nofazioni sparse sui profili costituzionali della legge n. 400 del 1988w en AA V'V Scritei in onare
di Angelo Falzea, vol. 11, 1omo 2, Dott. A. Giuffré Editore, Milano, 1991, pdg. 788). La opinidn que
suscita esta Ley en la doctrina italiang es practicamente undnime. A través de una Ley no sc puede regular
de modo efectivo el uso de otro instrumento normativo del misma rango —oma es, en gl case que nos
ocupa, ¢l Decreto-ley—, en tanto que dicha normativa careceria, en principio, de fuerza vinculatoria. En
este sentido, ZAGREBELSKY: op. cit., pag. 288. S6lo la Constituctén o, en su caso, otra norma que ésta

268



LA REITERACION DE LOS DECRETOS-LEYES EN ITALIA

tiempo de la anteriormente citada, la CC avala esta Gltima practica siempre —afia-
de— que no comporte una lesién de principios o preceptos constitucionales (37).

Por otra parte, una consolidada jurisprudencia de la CC, segun la cual la cuestion
de legitimidad constitucional referida a una norma de un decreto-ley no convertido
ha de ser declarada manifiestamente inadmisible por medio de una ordinanza (38),
le impedia reselver sobre la impugnacion de un decreto-ley por constituir la reitera-
cién, total o parcial, de otro anterior no convertido, dada la brevedad del plazo en el
que el decreto-ley, aun con vigencia condicionada a su conversion en ley, estd
presente en el ordenamiento come una realidad juridica. A esta circunstancia se debe
aftadir los efectos sanatorios atribuidos, en este sentido, a la ley de conversion del
decreto-ley (39). Tode lo anterior hacia dificil pensar en un avance de la CC en la
direccidon apuntada por la sentencia nim. 302 de 1988.

destgnara especificamente al efecte podria imponer timites a la actuacién del Gobierno. S embargo,
cxistirian determinados preceptos capaces de vincular 4l Gobierno en el gjercicio de su facultad de emanar
decretos-leyes. Serian aguéllos cuyo significado fucra reconducible al propio texto constitucional. En cste
sentido, por tedes, CICCONETT! («Nuovi elementi.n, cil., pags. 1484-1487), para quien la contradiccion
de agucllos supucstos en que no existiera ese vinculo con el texto constitucienal habria de poscer
repereusiones tnicamente en ¢l terreno politico. Su vinculatoriedad no derivaria, pues, de su condicidn
de Ley, sino del hecho de que 1a vulneracion de estos preceptos supondria, ante todo, la infraceién de una
norma de cardcter constitucional. Por todos, PAacE (ALESSANDRO PACE: «l ridotti limiti della potesta
normativa del governe nella legge n. 400 del 1988n, Giurisprudenza costituzionale. 11, 1988, pag. 1489).

(37) La cita completa es la siguiente: «In sede di conversione di decreto fegge ripreduttive di
precedente decreto non convertite legittimamente, possone farsi salvi gli effeuti degli atti emanati in forza
dell"originaric decreto operando al nostro riguardo una sanatoria con effetti ex nunc.

Nel nostro ordinamento, infatti (cfr. sent. 100 del 1981). & pienamente ammissibile una legge pencrale
cd astratta in funzione di convalida o di sanatoria, purché ¢ié non comporti una lesione di principi ¢ di
precetti costituzionalin (Ordinanza n. 474 del 1988, Pres. Saja, Rel. Baldassarre, en Giurisprudenza
Costituzionale. Repertorio, vol. 1, 1988),

(38) Eneste sentido, por todas, Ordinanza n 57 del 1993, Pres. ¢ Red. Casavola, en Giurisprudenza
Costitwzionale. Repertorio. 1993, Esto no ¢s sino una consecuencia de la radical nulidad-inexistencia del
decreto-ley no convertido (ZAGREBLESKY: op. cif, pag. 184).

(39) Asi, por cjemplo, dice la CC que «La circostanza che il decreto-legge impugnato costituisca
reiterazione di precedente deereto-legge non convertito non pud da sola costituire motivo di impugnazione
in via principaic, tanto pit quando, come nel caso, il decreta-legge sia stato convertito (cfr. sentt. nn. 307
del 1983, 302 del t98BM (Sentenza n. 742 del 1988, Pres. Saja, Rel. Corasaniti, en Ginrisprudenza
Costituzionale. Repertorio. vol. |, 1988, La cursiva es nuestra). Llega incluso a sostener la CC que «Per
cifetto dell’avvenuta conversione perde ogni rilievo Ja censura formulata con riferimento all'ant. 77 Cost.
ed in particolere alla esclusiva competenza delle Camere nel disciplinare t rapporti giuridici soni sulla
basc dei decreti legge non convertitin (Ordinanze nn. 808 e 810 del 1988, Pres. Saja, Rel. Cheli, en
Giwrisprudenza Costituzionale. Repertorio, vol, 1, 1988). En favor de considerar inconstitucional 1a ley
de conversién de un decreto-ley cuando faltan los presupuestos de extraordinaria necesidad y urgencia,
RAVERAIRA: op. cit., pags. 1439 y ss., SORRENTING: Le fontil... cit., pag. 70. En término penerales, se
pregunta PACE: «Che senso ha prescrivere limiti materiali o formali al decreto-legge, se {...), quest: limiti
non seno sindacabili dalla Corte Costituzionale (o perché previsti in una legge ordinaria, o perché gli
eventuali vizi del decreto si considerano venuti meno a sepuito della conversione in legge)» (op. eit..
pag. 1492},
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Sin embatgo, fundamentalmente a partir del afio 1995, la doctrina de la CC en
tomo al decreto-ley v a su posible control experimenta algunos cambios de no poca
importancia,

Asi, la SCC nim. 29 de 1995, se separa expresamente de la posicidn mantenida
por la CC en el pasado en torno a su poder de control sobre la presencia del presupuesto
habilitante. La Carte vieng a arrogarse con ¢llo la potestad de verificar la existencia de
un caso extraordinario de necesidad y urgencia, toda vez que, a su juicio, el examen
realizado por las Camaras en sede de conversidn constituye una valoracion totalmente
distinta y de tipo puramente politico. Dicho requisito es configurade como un requisito
de validez constitucional de la adopcidn del decreto-ley y un vicio in procedendo de
la misma ley de conversion (40), al haber ésta valorado errdneamente la existencia de
presupuestos de validez en realidad no existentes y, de este modo, convertido en ley
un acto que no podia ser legitimo objeto de conversidn (41).

El segundo paso en esta evolucion lo constituye Ia SCC niim. 84, de 1996. En ella,
la Corte costituzionale afirma que el objeto del juicio de constitucionalidad reside en
la norma, ne asi en la disposicion que la contiene, que posee tan sélo una funcidn
«sirviente e instrumental» respecto a aquélla. Esto le permite, tras sefialar la existencia
de un pnncipio favorable a la efectividad y tempestividad de dicho juicio, sostener que
la norma impugnada ante la Corte, aunque ¢! acto con fuerza de ley vigente en el
momento en el que se plantea la cuestién no continuara en vigor cuando se dicta la
sentencia, sigue siendo objeto de su actividad de control siempre que permanezca en

(40) Como pone de manifiesto Claudia Nasi, la Corte se reficre unicamente a la ley de conversion,
no u la ley reguladora de las relaciones juridicas surgidas sobre 1a base de decretos-leyes no convertidos
{CLauDiA Nasr: «Continuano le oscillazioni della giurisprudenza della Corte costituzionale sulla decreta-
zione d'urgenzan, Giwrisprudenza costituzionale, vol. 4, 1995, pags. 2374-2382). Esta distincion se pondra
de manifiesto expresamente por la propia CC, como veremos, en su sentencia num. 84 de 1996, Al
respecto, muestra la autora su extrafeza ante el hecho de que ¢l Parlamento se encuentre vineulado de
forma mas intensa cuando convierte un decreto-ley que cuando regula las relaciones creadas par un
decreto-ley decaido, asi como destaca que, ante esta situacion, el Parlamento puede optar por hacer decaer
el decreto-ley, emanando una ley de las previsias en el articulo 77 in fine, para escapar asi a la posible
transmision de los vicios del decreto-lcy a la ley de conversion {CLauDia Nasi: «La Corte costituzionale
fra i vizi della legge di conversione e vizi della legge di sanatoria ex art. 77 ultimo comma Cost.»,
Ghurisprudenza costituzionale, vol. 5, 1995, pags. 3682 y 3692).

(41} Sentenza n. 29 del 1995, Pres. Casavola, Rel. Baldassarre, en Giurtsprudenza Costitzionale.
Repertario, vol. 1, 1995, considerado in Dirito 2. Recordemos que el anticulo 96.bis del Reglamento de
la Camara de los Diputados establece en su parrafo segundo €l deber de la Comision de Asuntos
Constituctonales de pronunciarse sobre la presencia del presupuesto habilitante del decreto-ley, y prevé,
para el caso de que su opinion al respecto resulte negativa, que se pronuncie tambien, al respecto, la
Asamblea. En el caso de que la votacitn en esta ultima resulte igualmente negativa, se entiende rechazado
el proyccto de ley de conversion. En el articulo 78.3 del Reglamento del Scnado de 1a Repiblica, se
establece, para el supuesto en que la 1.* Comision permanente exprese su opinion contraria a la presencia
del presupuesto habilitante del decreto-ley o de los requisitos legalmente establecidos, que tal parecer sea
transmitido al Presidente del Senado, que lo someterd al voto de la Camara. Si ésta s¢ pronuncia en el
mismo sentido, se entiende rechazado el proyecto de ley de conversion, o, en su caso, aquellas paries o
disposictones ¢n tomo a las que el debate se ha centrado.
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¢l ordenamiento —con referencia al mismo espacio temporal relevante para el juicio—
al ser reproducida textualmente o en su esencia por otra disposicion sucesiva, a la que
se traslada el pronunciamiento (42). De esta forma, la Corte elimina uno de los obsta-
culos mas importantes que le impedia controlar la actividad del Gobierno en materia
de reiteracion de decretos-leyes: la brevedad de su vigencia, con la correlativa pérdida
de efectos desde su aparicion que ella conlleva.

En esta misma resolucién, la Corte afirma que el requisito de necesidad y
urgencia, que se predica del decreto-ley y que alcanza también, como decia la
sentencia nam. 29 de 1995, a la ley de conversion, no afecta, sin embargo, a 1a ley
prevista en el articulo 77 CI in fine, cuyo tdnico presupuesto es la ausencia de
conversion de aquél. Esto es asi, a juicio de la CC, incluso cuando la regulacion de
las relaciones surgidas a partir de decretos-leyes decaidos se contiene en la propia
ley de conversion de otro, que puede ser, como sabemos, el dltimo de la serie (43).
Dicho de otro modo, en una misma ley se puede proceder a convertir un decretg-ley
y a regular las reiaciones aparecidas con ocasién de anteriores decretos-leyes no
convertidos. Pues bien, la presencia de una situacién extraordinaria de necesidad y
urgencia constituye un requisito de validez de la misma en tanto que ley de conver-
sién, no en cuanto salva los efectos de decretos-leyes decaidos,

Sobre la base de estas resoluciones, se eleva la decisiva SCC num. 360 de 1996. En
ella, la Corte resuelve una cuestion de legitimidad constitucional presentada en el curso
de un procedimiento penal. La impugnacion se dinge de una parte contra los decretos-
leyes que contienen «Disposizioni in matena di riutilizzo dei residui derivanti da cicli di
produzione o di consumo in un processo produftive o m un processe di combustione,
nonché in materia di smaltimento dei rifiuti», considerados en su globalidad, por viola-
cion del articulo 77 CI. También se cuestiona concretamente la constitucionalidad de un
articulo de los mismos por viclacién del articulo 24 CI. Durante la tramitacion del
procedimiento ante la Corte, el contenido del decreto-ley experimenté alguna modifica-
¢i6n, que no alcanzé, sin embargo, al concreto precepto impugnado. Hasta el momento
de dictar sentencia, ain no se habia producido la conversion en ley.

La alteracion experimentada por la normativa en los sucesivos decretos-leyes
impide, en opinién de la CC, trasferir el juicio de constitucionalidad al conjunto del
decreto-ley, tal y como se deriva de la sentencia nim. 84 de 1996, pero no al examen
del precepto individualizado en la cuestién, cuyo contenido mantuvo en todo mo-
mento una identidad sustancial (44). Ello permite a la Corte pronunciarse sobre la
materia que nos ocupa.

La censura formulada por la CC a la practica de la reiteracion de los decretos-
leyes se basa en los siguientes argumentos (45):

{42) Secntenzan. 84 del 1996, Pres. Ferri, Rel. Granata, en Ginrisprudenza costituzionale. Repertorio,
vol. 2, 1996, Considerato in Diritto 4.

(43) Scntenza n. 84 del 1995, cit,, considerato in Diritto 5.

(44y SCC nim. 360 de 1996, cit., considerato in Diritto 3.

{45) SCC num. 360 de (996, cit,, considerato in Diritta 4. Véase una critica a los argumentos

27



RAFAEL NARANJO DE LA CRUZ

a) Los decretos-leyes son normas de caricter provisional. El témmino de vigen-
cia de sesenta dias fijado en la Constitucidn constituye un limite insuperable que, en
orden al respeto del criterio de atribucidn de la competencia legislativa ordinaria a
las Camaras, no puede ser violado ni eludido de forma indirecta. La reiteracion de
un decreto-ley, cuvando no introduce variaciones sustanciales en el régimen por él
previsto, altera la naturaleza provisional de la normativa de urgencia, aplazando de
hecho el término insuperable previsto por la Constitucion para su conversion en ley.

b) La préctica que estudiamos priva de sentido al caricter extraordinario de los
requisitos de necesidad y urgencia, desde el momente en que la reiteracién prolonga en
el tiempo el reclamo a los motivos ya indicados como fundamento del primer decreto.

¢) La reiteracion de los decretos-leyes atenda la sancion de la pérdida retroac-
tiva de eficacia del decreto no convertido, en tanto que el recurso repetido a dicha
practica suscita en el ordenamiento una espectativa acerca de la posibilidad de
consolidar los ¢fectos producidos por la normativa de urgencia mediante la sanacién
final de la disciplina reiterada.

d) La practica de la reiteracion, tanto mas si se prolonga en el tiempo, incide
en ¢l equilibrio institucional, alterando fos caracteres de la misma forma de gobiemo
y la atribucién de la funcion legislativa ordinaria al Parlamento (art. 70 ClI).

¢) lgualmente, cvando aparece difundida y prolongada, afecta también a la
certeza del Derecho en las relaciones entre los distintos sujetos, dada ta imposibilidad
de prever, sea la duracion en el tiempo de las normas reiteradas, sea ¢l éxito final
del proceso de conversion. Los efectos son ain mdas graves cuando el decreto
reiterado incide en la esfera de los derechos fundamentales, en materia penal —como
sucede ¢n ¢l supuesto que da lugar at planteamiento de la cuestién—, o sus conse-
cuencias son irreversibles, caso de no producirse su conversion final.

Mas adelante, la Corte determina el alcance concreto que se debe atribuir a la
prohibicién, que considera implicita en la Cl, de reiterar los decretos-leyes (46). Asi
entiende que ésta impide la reproduccion, en un nuevo decreto-ley, de todo ¢l contenide
normativo de otro anterior no convertido, o de concretas disposiciones del mismo,
cuando aquél no se encuentre fundado en auténomas y extraordinarias razones de
necesidad y urgencia. Ahora bien, este requisito —aclara la Corte— no se satisface por
el mero retraso resultante de la ausencia de conversidn del decreto precedente. El
Gobiemo podrd, pues, dictar otro decreto-ley, pero para que se entiendan entonces
respetados los limites del cardcter extraordinario y de la provisionalidad del articulo 77
Cl, no podré estar aqué! en una relacion de continuidad sustancial con el decreto no
convertido, sino que debera resultar caracterizado por contenidos normatives sustan-
cialmente distintos o por presupuestos justificativos nuevos de cardcter extraordinario.

En base a lo anterior, 1a CC afirma con caracter general 1a inconstitucionalidad,
por violacién del articulo 77 CI, de los decretos-leyes reiterados, cuando en su

empleados por la sentencia ¢n FEDERICO SORRENTING: «La reiterazione dei decreti-legge di fronte alla
Corte costituzionales, Giurispridenza costituzionale, V, 1996, pags. 3157-3161.
(46} SCC num. 360 de 1998, cit., considerato in Diritto 5.
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conjunto o en sus particulares disposiciones, hayan reproducido sustancialmente, en
ausencia de nuevos y sobrevenidos presupuestos extraordinarios de necesidad vy
urgencia, el contenido normativo de un decreto-ley que haya perdido eficacia como
consecuencia de la falta de conversion (47).

En el dltime de los fundamentos juridicos de la sentencia, la Corte, aun mostran-
dose consciente de las dificultades practicas que resultan de la sentencia para la vida
politica italiana dadas las dimensiones alcanzadas por el fenémeno descrito, sostiene
que éstas no son suficientes para permitir su continuidad poniendo en juego impor-
tantes principios constitucionales. Del mismo modo, insta al Gobierno y al Parla-
mento a intervenir sobre las causas que han motivado la aparicién de la reiteracion
de los decretos-leyes, asi como a un mayor respeto de los requisitos constitucionales
de necesidad y urgencia (48).

En definitiva, la CC, que ya habia avisado en 1988 sobre las dudas que, desde
un punto de vista constitucional, generaba la practica de la reiteracion de los decre-
tos-leyes, inicia, fundamentalmente a partir del afio 1995, unos cambios en su
anterior jurisprudencia que le permiten enjuiciar su constitucionalidad. Asi, salva el
inconveniente que supone la breve duracién del periodo de vigencia del decreto-ley
transfiriendo el juicio de constitucionalidad a la disposicidn que, tras su decadencia,
reitera sustancialmente su contenido. Hecho esto, declara {a inconstitucionalidad de
la reiteracion por un decreto-ley del contenido normativo de otro anterior, en su

(47} SCC nam. 360 de 1996, cit, considerato in Diritto 6. Con caracter transitorio, sin embargo, la
CC deja a salvo los efectos de los decretos-leyes reiterados ya convertidos en ey o cuya conversion resulte
actualmente en curso y se produzea en el término fijado por la CI. Con este propdsite —adade la Corte—
se considera que el vicio de constitucionalidad que deriva de 1a reiteracion afecta al procedimiento de
formacién del decreto-ley en cuanto medida provisional fundada en presupuestos extraordinarios de
necesidad y urgencia, de forma que tal vicio se entiende sanado cuando las Cimaras, por medic de la ley
de conversion o de la ley reguladora de las relaciones surgidas a partir de decretos-leyes no convertidos,
hayan asumido como propios los contenidos o los efectos de la disciplina adoptada por ¢l Gobierno. Con
este wltimo inciso, por lo que respecta a la ley de conversidn, la Corte se aleja de la doetring, ya explicada,
sentada en la SCC nam. 29 de 1995. Para CleCcoNETTS, la sanacién de los vicios formales del decreto-ley
por la ley de conversion resulta mas conforme con el principio de seguridad juridica (STEFANO MARIA
CicconeTT: «La sent, n. 360 del 1996 della Corte costtuzionale ¢ {a fine della reiterazione dei decreti-
legpe: tanto tuond che piovves, Ginvisprudenza costituzionale, V, 1996, pag. 3165). Este cardcter sanante
de ta ley de conversion no operaria, segin ¢l autor, tinicamente respecto a los decretos-teyes va convenidos
en ley o en trdmite de conversién en ¢l momento de la publicacidn de la sentencia, aungue otra cosa
parezea deduciese de etla. «Per il futuro, quindi, —afade— qualora ¢l Govemno illegitimamenie persistesse
nella reitecazione di un decreto-legge, la situazione sara la seguente: sc la conversione in legge avverrd
prima che la guestione di legittimita costituzionale del decreto venga portata di fronte alla Corte, per
quest’ultima sara preclusa qualsiasi possibilitd d'intervento; se invece la Corte dichiarerd la illegittimitd
costituzionale del decreto reiterato prima della sva conversione, sard quest'ultima possibilitd ad cssere
preclusa per le Camere.» (/bidem. pig. 3166).

(48) SCC nim, 380, cit., considerato in Dirmo 8. El régimen juridico de los decretos-leyes es en Ja
actualidad objeto de los trabajos de 1a Comision parlamentaria para las reformas constitucionales (Bica-
merale). En lincas generales, se pretende impedir ] abuse que de ellos se ha venido realizando vy, de este
modo, el recurso a la reiteracién de los decretos-leyes.
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conjunto o en particulares disposiciones, siempre que dicho contenido permanezca
invariable en su sustancia, sin que hayan aparecido nuevos presupuestos extraordi-
narios de necesidad y urgencia.

5. EL REGIMEN CONSTITUCIONAL ESPANCL DE LOS DECRETOS-LEYES
Y SU REITERACION

Hemos visto hasta el momento en qué consiste el fendmeno de la reiteracion de
los decretos-leyes en Ttalia, sus causas, las dudas que surgen sobre su constituciona-
lidad, y la posicidn al respecto del legislader y de la Corte Constitucional de aquel
pais. Conviene ahora, siquiera sea brevemente, trasladar nuestro objeto de estudio
al marco de! régimen constitucional espaiiol de dicho instrumento normativo, con el
fin de ver si éste favorece la aparicion de aquella practica en nuestro ordenamiento.
Asi, veremos que las diferencias existentes entre el ordenamiento juridico italiano y
el espaiiol en lo que concieme al régimen del decreto-ley dificultan notablemente la
repeticion en nuestro pais de la polémica italiana.

Nuestra Constitucion prevé, en la fase de tramitacién parlamentaria del decreto-
ley, €l instituto de la convalidacién por el Congreso, que carece de equivalente en
la regulacion italiana (49). Mediante ¢lla, ¢ decreto-ley, sin dejar de ser tal —esto
es, sin convertirse en ley—, pierde el caracter provisional con que aparece, en
principio, caracterizado en nuestro texto constitucional (50). Esto es, la convalida-
cién de un decreto-ley permite la prolongacion en el tiempo de la regulacion conte-
nida en el mismo, a la espera, en su caso, de una eventual conversién en ley (51).
De esta forma, una vez convalidado, se hace innecesaria su reiteracion (52).

(49) Del hecho de que cb tramite de la convalidacion o derogacién del decreto-ley se efectie
inicamente por ¢l Congreso, v no por ambas Chmaras deduce IGNACIO DE OTTO que «en nuestro derecho
la legislacion de urgencia no supone tan solo el recenocimiento de 1a potestad legislativa del Gobierno,
sino también la de un tercer drgano, ¢l Congreso de los Diputados, distinio de las Cortes Generales y que
por si solo ho es titular de 1a potestad de dictar leyess (1GNaC10 DE OTTO: Derecho Constitucional. Sistema
de fuentes, Ariel, Barcelona, 1987, pag. 205).

(503 Portodas, STC 29/1982, de 31 de mayo (BOE nim, 153, de 28 de junio), F1 2y STC 111/1983,
de 2 de diciembre (BOE nim. 298, de 14 de diciembre), FJ 3.

(513 Como es sabido. ¢ modo de articulacidn entre la convalidacion y la conversion en ley del
deereto no aparece claramente definido en el articulo 86 CE. Finalmente, ¢l legislador ha optadoe por
definirlo de forma sucesiva {art. 151 del Reglamento del Congrese de los Diputados). Esto cs, resulia
nccesario, en primer lugar, proceder # la convalidacion del decreto-ley, y solo después, en su caso, se
tramitard como ley por el procedimiento de urgencia. SaLas justificaba ya en 1979 esta construccion en
base al principio de scgunidad juridica, para evitar ¢l posible vacic legislative que se produciria de optarse
directamente por su tramitacion como proyecte de ley, por ser dificid culminarla en el plazo de treinta
dias constituctonalmente previsto (JAVIER SaLAS: Los Decretos-leves en la Constitucion espaiolu de 1978,
Civitas, Madrid, 1979, pags. 107-108). Una critica a este sistemna en ASTARLOA: op. cit., pag. 140.
Partidario también de una configuracién ahermativa, FERNANDO SANTAOLALLA Lorez: Derecho Parlamen-
tario Espaitol, Editora Nacional, Madrid, 1984, pags. 340-341.

(52} Destaca la importancia del institute de la convalidacidn en el hecho de que no haya surgido la
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Por otra parte, veiamos que en la CI se preveia un plazo de sesenta dias,
transcurrido el cual, el decreto-ley era afectado por una radical nulidad inexistencia,
de no haber sido convertido previamente en ley. En nuestra Constitucidn, sin embar-
go, no se establece una clausula de este tipo, por lo que se puede admitir que, caso
de no ser convalidado el decreto-ley, éste ha producido, durante los treinta dias
siguientes a su promulgacion, efectos validos. Ademas, el propio empleo del término
wderogaciény» parece reforzar esta interpretacion (53).

Este régimen resulta, por lo demas, de mayor conformidad con el principio de
seguridad juridica (54). Precisamente, es el intento de evitar los perjuicios que, en
este sentido, produce la regulacién italiana lo que suele llevar en aquel pais a
introducir en [a propia ley de conversion la cliusula de salvacion de efectos.

El heche de que el decreto-ley produzca efectos validos durante el periodo en
que ha estado vigente, aun cuando no sea convalidado, tiene importancia de cara al
control de sus normas por el TC. De esta forma se impide la aparicion de una doctrina
similar a la que durante largo tiempo ha emanado la Corte Costituzionale. Esta, como
sabemos, hasta muy recientemente, inadmitia toda cuestion planteada sobre 1a cons-
titucionalidad de un decreto-ley decaido, aunque éste fuera posteriormente reiterado,
basandose en la circunstancia de que su decaimiento hacia que debiera ser conside-
rado como norma nunca existente. Sin embargo, el Tribunal Constitucional espafiol

cuestion en Espafia de la reiteracion det decreto-ley, Luis M. Diez-Picazo: «Att legislativi del Governo
¢ rapporti fra i poteri: 'esperienza spagnolar, Quaderni costituzionali, nim. 1, Anno XVI, aprile 1996,
pig. 62. En cualquier caso, esto no significa que no existan diferencias entre kos efectos de la convalidacion
espaniola y los logrados con la reiteracién de los decretos-leyes en Italia. A través de esta ltima no s¢
praduce b continuidad en la vigencia de la regulacidn que se consigue ¢on la convalidacion. ya que. como
veiamos, cuando transcurren sesenta dias, ¢l decreto-ley no convertido pierde eficacia desde el inigio. Tan
sdlo cuando la ley de conversidn contiene, en su caso, la clausula por la gue se salvan los efectos
producidos por los decretos-leyes no convertidos, ¢l resultado se torna similar. La peculiaridad italiana
consistiria entonces en que, micntras que la regulacién contenida en el decreto-ley convatidade permanece
imacta, los sucesivos decretos ialianos permiten la incorporacidn de determinados cambios, normalmente
receptivos de ks modificaciones que en su redaccion se van introduciendo en su tramitacion parlamentaria,

(53) En este sentido, ASTARLOA: op. cit., pig. 155, 0 EDUARDO GARCiA DE ENTERRIA-TOMAS RAMON
FERNANDEZ RODRiIGUEZ: Curse de Derecho Administrativo, vol. 1, 6.2 ed., Civitag, Madrid, 1993, reimpr,
1994, pag. 140, Para BarLaGuer CALLEION, esta interpretacion resulla, ademas, inevitable «porque cl
Congreso solo se pronuncia a favor o en contra del Decreto-Ley, sin que pueda, en ese acto, intervenir
sobre los efectos que el Decreto-Ley haya desplegado.» (FRANCISCO BALAGUER CALLEION: Fuentes del
Derecho. . Ordenamiento general del Estado y ordenamientos autonomicas, Teenos, Madrid, 1992,
pag. 76, nota 83). En contra, SaLas, para quien defender que la derogacion posee efectos ex nune supondria
«reconocer un ambito temporal (...) que dependeria exclusivamente de la voluntad manifestada por el
Gobiernon (cfr., ep. cit. pags. 114-115}), Cree SantorLava MACHETTI que esta afinnacion ha de ser
matizada, pues, en todo caso, cabe Ia emanacian de normas retroactivas por ¢l Parlamento o ¢l control
por parte det TC (op. cit., pags. 216-217). En opinién de PErRez Rovo las efectos de la derogacidon han
de ser ex frnc, en tanto que supone «una declaracién expresa del Congreso de los Diputados de que tal
norma no debid ser dictada nunca por el Gobierno (Javick PEREZ ROYO: Las fuentes del Derecho, 4 ed.,
Teenos, Madrid, 1988, pag. 132).

(54) SANTOLAYA: op. cit., pag. 213.
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podria llegar a conecer, incluso, de normas ya derogadas, con vistas a lograr una
mayor depuracién del ordenamiento juridico (35).

Con todo, se detectan algunos supuestos que, en principio se asemejan —en su
configuracidn, que no en su intensidad— al fenoémeno italiano (56). Sin embargo,
existen diferencias entre ellos que impedirian, a nuestre juicio, flevar demasiado lejos
su comparacion con el mismo,

La reiteracion de un decreto-ley en nuestro ordenamiento no se ha producido
con la intencion de eludir ningin plazo constitucionalmente establecido, sino que,
por el contrarig, lo que se pretende es extender la vigencia de la regulacion contenida
en el anterior mas alla del término por 81 mismo previsto en un primer momento,
ante la persistencia de las circunstancias de extraordinaria y urgente necesidad (57).

Se ha de tener en cuenta que los decretos-leyes reiterados habian sido previa-
mente convalidados, por lo que perdieron entonces su condicion de norma de caric-
ter provisional, Asi pues, la provisionalidad que se pretende evitar con la aparicion
del nuevo decreto-ley no es la que afecta al instrumento normativo en si mismo
considerado, por razon de las disposiciones constitucionales que lo regulan, sino la
de las medidas por él adoptadas, que fueron concebidas en su momento por el
Gobiermo como actuaciones de caracter temporal.

Por otra parte, de no haberse establecido otiginariamente término final alguno
en ¢l propic decreto-ley, las acctones por ¢l previstas se hubieran prolengado en el
tiempo al menos mientras hubiesen persistido las circunstancias que lo motiva-
ron (58). No parece, pues, en principio, que exista ninguna razon de indole consti-

(55) Eneste sentido, STC 60/1986, de 20 de mayo (BOE nam. 141, de 13 de junio), FJ 1.° En contra,
SALAS: op. cit.,, pdgs. 126-127. Para laNacio DE OTTO, la derogacion del decreto-ley impide la presentacion
de un recurso de inconstitucionabdad y hace decaer el ya interpuesto por fala de objeto, si bien no
obstaculiza el plantcamicnto de una cuestion de inconstitucionalidad respecte de los actos de aplicacién
de aquél que hayan podido producirse (cfr. ap. cit., pigs. 210-211). Creemos, sin embarge, con BALAGUER
CALLEION, que |a derogacidn pusterior a la presentacian del recurso, no le priva necesaniamente de objeto,
en tanto que «puede haber un interés legitimo en obtener una declaracion general sobre la vahdez del
Decreto-ley, asi como la anulacion de sus efectosn (Fuentes del Derecho. I, cit., pig. 84).

{56) Asi, por ejemplo, el RD-L 23/1982, de 29 de diciembre, por ¢l que se prorroga la vigencia del
RD-L de 15 de energ, de creacion del Fondo Especial de Proteccion al Desempleo (BOE mim. 314, de
31 de diciembre), RD-L 25/1982, de 29 de diciembre, por ¢l que sc prorroga s vigencia del RD-L, de 4
de diciembre de 1981, sobre medidas excepcionales para aprovechamiento de los recursos hidriulicos
(BOE nam. 314, de 31 de diciembre), o el RD-L 14/1980, de 10 de octubre de 1980, por el que se prorroga
el plazo establecido por el RD-L 1/1979, dc 16 de junio, sobre arrendamientos risticos {(BOE nim. 249,
de 10 de ovtubre de 1980).

{57y El ya citado RD-L 18/1981, por ejemplo, contienc una scrie de medidas excepeionales para ¢l
aprovechamiento de los recursos hidraulicos destinadas a estar vigentes hasta €l 31 de diciembre de 1982
(disposicion final 1.*). Alcanzado el término, v ante la subsistencia de las circunstancias que la motivaron,
sc dicta ¢l RD-L 25/1982, de 29 de diciembre, que prorroga dicha vigencia hasta el 31 de diciembre de
1983 (an. ).

{58) No queremos entrar aqui en la discusidon establecida en tomo 2 iz cuestion de la posible
«inconstitucionalidad sobrevenidax» de los decretos-leyes convalidados. En alguna ocasitn, el TC ha
dejado entrever la posibilidad de declarar inconstitucional un decreto-ley que va ha sido objeto de

276



LA REITERACION DE LOS DECRETOS-LEYES EN ITALIA

tucional que impida lograr el mismo efecto mediante la reiteracion del primer
decreto-ley convalidado, si bien se podria discutir si, en estas condiciones, nos
encontrariamos en todo caso verdaderamente ante una situacion «de extraordinaria
y urgente necesidady, en tanto que seria cuestionable el cumplimiento del requisito
de imprevisibilidad que el presupuesto habilitante de los decretos-leyes lleva consi-
go. Sin embargo, la relatividad con que el TC define los términos de dicha exigencia,
con la consiguiente amplitud del margen politico de apreciacion concedido al Go-
bierno, hace dificil pensar que algin decreto-ley vaya a ser declarado inconstitucio-
nal por este motivo (59).

La aparicidn del fendomeno de la reiteracion de los decretos-leyes en Espaiia, con
las caracteristicas que posee en el ordenamiento italiano, sélo tendria sentido en un
caso: cuando aquéllos no fueran convalidados por el Congreso en el plazo de treinta
dias de! articulo 86.2 CE, bien por inactividad del Congreso, bien por pronuncia-
miiento expreso del mismo en contra del decreto-ley. Entonces éste quedaria deroga-
do (60}, de modo que, para prolongar de modo inmediato la ordenacién juridica que
contuviera, solo cabria la posibilidad de proceder a reiterarlo (61).

La probabilidad de que el supuesto descrito se produzca es mayor, claro esta,
cuando el Gobierno no disfruta de un s6lido apoyo parlamentario. En otro caso, la
convalidacion del decreto-ley en ¢l plazo de treinta dias establecido por la Constitu-
cién estaria practicamente asegurada.

Por otro lado, la ausencia total de pronunciamiento por parte del Congreso
incumpliria un deber constitucional, ya que el articulo 86.2 CE ordena que los
decretos-leyes sean «inmediatamente sometidos a debate y votacidn de totalidad al
Congreso de los Diputados, convocado al efecto si no estuviere reunido, en el plazo
de los treinta dias siguientes a su promulgacion», para posteriormente establecer, de
modo taxativo, la obligacion del Congreso de pronunciarse «expresamente» dentro
de dicho plazo sobre su convalidacién o derogacion (62).

convalidacion por una «sobrevenida fulta de adecuacion entre la situacion habilitante y la normativa
producidan [STC 6/1983, de 4 de febrero (BOE num. 58, de 9 de marzo), F] 7). Sobre este punto véase,
por todos, SANTOLAYA MACHETTL: op. cit.. pags. 135 y s

(59) Veéase, al respecto, STC L1(/1983, cit., FFIJ 5 y 6.

(60) Partidario de dotar el silencio de la Camara de este sentido negativo, entre otros, SALAS: ap.
cit., pag. 90, AsTarRLOA: op. cit, pag. 145 o 1. R. MONTERO GIBERT-J. Garcia MoRiLLO: £ comerol
parlamentario, Tecnos, Madnid, 1984, pag. 108,

(61) Lacuestion no ha centrado hasia ¢l memente Ja atencién de la doctrina espafiola. SALAS sostiene
que ¢n ¢stos casos no existe «desde el punte de vista ostrictamente juridicon» obstdculo alguno a la
reiteracion del decreto-ley decaido, tratindose tan sélo de un problema de responsabilidad politica [op.
cit., pags. 119-120). Para AstarLOa, sin embargo, «la reserva de ley na puede verse vulnerada por las
llamadas “cadenas de Decretos-leyes”, mecanismo elusive de los controles parlamentarios, que constituye
un auténtico fraude constitucional. No cabe abusar tampoco del Decreto-ley como instrumento de prémoga
de los plazos de vigencia de las leyes o, incluso, de otros decretos-leyess fop. cit., pig. 150).

(62) ANTONI10 TORRES DEL MORAL: Principios de Derecho Constitucional espaiiof, 1, 3 * ed., Servicio
de Publicaciones de la Facultad de Dereche Universidad Complutense, Madrid, 1992, pag. 299.
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Finalmente, la actuacién del Congreso se ha de limitar, en un primer momento,
al mero debate y votacién, sin posibilidad alguna de introducir enmiendas, lo que no
debe requerir un periodo de tiempo superior al de los treinta dias previstos. No sucede
o mismo con su conversidén en ley, pero a esta fase sélo se ha de llegar cuando el
decreto-ley haya sido previamente convalidado, en cuyo caso éste ha perdido ya su
condicion de norma de caracter provisional.

En definitiva, inicamente la decisién expresa del Congreso de no convalidar el
decreto-ley (63) provocaria la situacion factica necesaria para que el mismo fuera
reiterado por el Gobierno, Precisamente, como hemos visto, en Italia la inconstitu-
cionalidad de este supuesto no ha sido discutida por la doctrina. Desde el punto de
vista de nuestro ordenamiento juridico, se ha de cuestionar la potestad del Gobierno
para eludir, mediante la reiteracion de un decreto-ley, el plazo de treinta dias que
resulta para su vigencia en el caso de que no logre su convalidacién en el Congreso,

Asi pues, podemos concluir diciendo que el régimen de los decretos-leyes esta-
blecido en la CE no favorece en absoluto la aparicion en nuestro pais de la practica
de la reiteracion de los mismos y que, caso de producirse, el supuesto plantearia
serias dudas acerca de su constitucionalidad.

6. CONCLUSIONES

El fendmeno de la reiteracion de los decretos-leyes en Italia, que adquiere una
creciente notoriedad a partir de la década de los ochenta, ha sido objeto alli de una
importante polémica doctrinal, en torno a su constitucionalidad. La causa de su
complejidad radica en buena medida en que, en dicha practica, aparecen indisolu-
blemente entremezclados elementos de caracter politico y juridico.

Desde el punto de vista politico, resulta censurable ¢l abuso creciente de la
normativa de urgencia por parte del Gobierno italiano y, en concreto, por lo que
respecta a nuestro tema, el que éstos se etijan durante periodos a veces muy dilatados
de tiempo en instrumento regulador de numerosas materias. Por otra parte, es cierto
que la lentitud de los trabajos parlamentarios obliga, en muchas ocasiones, a recurrir
al decreto-ley al objeto de evitar, en lo posible, un excesivo retraso en la puesta en
marcha de medidas tendentes a solventar los problemas que surgen.

Una perspectiva juridica de la cuestion nos remite a la regulacidn de los decre-
tos-leves en la Constitucion italiana, donde no recibe una respuesta taxativa. Asi,
mientras la fijacion de un plazo de sesenta dias para la conversién en ley parece
impedir la configuracion del decreto-ley en instrumento normativo «estable», el
cumplimiento del presupuesto habilitante —extraordinaria necesidad y urgencia—
y la posibilidad de subsanacién de los efectos producidos por los decretos-leyes
decaidos ofrecia argumentos para la solucién contraria.

(63) O, cn su caso, la censurable ausencia de pronunciamiento sobre el tema en el plazo constitu-
cionalmente previsto.
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Finalmente, ha sido la SCC nim. 360 de 1996 la que ha declarado por vez
primera la inconstitucionalidad de la reiteracion por un decreto-ley del contenido
normativo de otro anterior, en su conjunto o en particulares disposiciones, siempre
que dicho contenido permanezca invariable en su sustancia, sin que hayan aparecido
nuevos presupuestos extraordinarios de necesidad y urgencia.

La ausencia en el texto constitucional italiano de un instituto equivalente al de
la convalidacion establecido en ¢l articulo 86 CE contribuye a hacer necesaria la
reiteracion de los decretos-leyes para hacer extensivas sus normas a todo ¢] intervalo
de tiempo que requiere su conversion en ley formal. En nuestro ordenamiento, sin
embargo, a través de la convalidacion adquiere firmeza la regulacién contenida en
el decreto-ley, pudiéndose con posterioridad, eventualmente, acometer su con-
version.

En definitiva, al no trasladarse al caso espafiol las causas, politicas y juridicas,
que provocan la aparicion del fenémeno en Italia, éste no llega a surgir ¢n nuestro
ordenamiento.
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