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RESUMEN

Es una opinién comun en la academia (especialmente en
Hispanoameérica) sostener que, frente a los sistemas de
gobierno presidencialistas (hegemonicos en esa region),
a los que con frecuencia se les acusa de incurrir en el
“hiperpresidencialismo’, los regimenes parlamentarios
(mayoritarios en Europa occidental) garantizan per se
un mayor control del Gobierno por parte del Parlamen-
to. Sin embargo, se olvida a menudo que la propia exi-
gencia, propia de todo régimen parlamentario, de que
el Gobierno cuente con una legitimacién democratica,
mediada por el Parlamento, ha fundido en una sola y
misma voluntad al Ejecutivo y a la mayoria parlamentaria
que lo apoya. Por esa razén, el mayor y mas eficaz control
parlamentario del Poder Ejecutivo depende en cada pais,
con independencia de su forma de gobierno (parlamen-
taria, presidencial o semipresidencial), de los concretos
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ABSTRACT

It is @ common opinion in academia (especially in Latin
America) that, compared to presidential systems of gover-
nment (hegemonic in that region), which are often accu-
sed of falling into “hyperpresidentialism’; parliamentary
regimes (the majority in Western Europe) guarantee per se
greater control of the government by Parliament. However,
it is often forgotten that the very requirement of all parlia-
mentary regimes for the government to have democratic
legitimacy, mediated by parliament, has fused the execu-
tive and the parliamentary majority that supports it into
one and the same will. For this reason, the greater and more
effective parliamentary control of the executive branch de-
pends in each country, regardless of its form of government
(parliamentary, presidential or semi-presidential), on the
specific instruments with which it provides the parliamen-
tary minority to carry out this crucial task, as well as on the
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instrumentos con que dota a la minoria parlamentaria
para llevar a cabo esta crucial labor, asi como de la praxis
institucional y politica que en el mismo se ha ido conso-
lidando. Asi resulta cuando se analiza, en dos paises con
formas de gobierno distintas, uno de los principales sin-
tomas tradicionalmente asociado al “hiperpresidencialis-
mo”: la intromisién del Gobierno en la labor legislativa a
través de decretos que debieran ser excepcionales.

Palabras clave: parlamentarismo; presidencialismo; hi-
perpresidencialismo; fuentes del Derecho; decretos con
fuerza de ley.

institutional and political praxis that has been consolidated
in that country. This is the case when one of the main symp-
toms traditionally associated with “hyperpresidentialism”:
the governmental interference in legislative work through
decrees that should be exceptional.

Keywords: parliamentarism; presidentialism; hyperpresi-
dentialism; sources of law; decree of necessity and urgency;
decrees with the status of law.

SUMARIO

1. Introduccién. 2. El decaimiento de la funcion parlamentaria de control de los actos
del Gobierno en Espafa. 3. Decreto-ley vs. Decreto de necesidad y urgencia: juna di-
sfuncion compartida? 4. Conclusiones. Referencias.

1. INTRODUCCION.

Se ha convertido en una posicién mayoritaria -casi en un lugar comun, nos atreve-
mos a decir- en la academia (especialmente en Hispanoamérica) sostener que, frente
a los sistemas de gobierno presidencialistas (hegemonicos, como es sabido, en Amé-
rica, con la excepcién de Canada), a los que con frecuencia se les acusa de incurrir en
el “hiperpresidencialismo” (entendido como la excesiva concentracién de poder en
el Ejecutivo, personalizado en la figura del presidente de la nacién), los regimenes
parlamentarios (mayoritarios en Europa occidental) garantizan per se, amén de una
mejor comunicacién y colaboracién entre los poderes del Estado, una menor acu-
mulacién de poder en manos del Gobierno y un mayor control de éste por parte del
Parlamento.

A titulo de muestra, y si nos focalizamos en la doctrina argentina, entre los politélo-
gos fue Juan Linz quien con mayor énfasis cuestioné la viabilidad del presidencialismo
como laformainstitucional mas adecuada para culminar con éxito los procesos de tran-
sicion y consolidacién democrética de los paises de la regién, razén por la cual planted
la necesidad de un viraje hacia el parlamentarismo?; mientras que, para Jorge Mayer, el
parlamentarismo resuelve el problema que supone el enorme poder acumulado por el
Ejecutivo, debido a la necesidad de formar acuerdos y a que las politicas publicas son

T LINZ, Juan José. Democracia presidencial o parlamentaria: ;qué diferencia implica? En: VALENZUELA, Arturo;
LINZ, Juan José. (Coord.). Las crisis del presidencialismo. Vol. 1 (Perspectivas comparativas). [s.l.]. Madrid:
Alianza, 1998, pp. 25-146.

2 REV. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., V. 11, 1. 2, €269, jul./dic. 2024.
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mas duraderas al formularse en el Parlamento2. Entre constitucionalistas y administra-
tivistas podemos citar a Alberto Dalla Via, quien, tras estudiar los sistemas comparados
en funcion de su mejor articulacion de la democracia deliberativa, sittia en primer lugar
a los sistemas parlamentarios con sistemas proporcionales de elecciones; y a Calégero
Pizzolo, el cual sostiene que algunas herramientas propias del sistema parlamentario
debieran ser analizadas para producir los consensos necesarios y asi construir un siste-
ma democratico3.

Tanto es asi que, entre los objetivos de la reforma de la Constitucion Nacional Ar-
gentina (en adelante, CNA) de 19944, figuraban explicitamente los de “atenuar el pre-
sidencialismo”, “perfeccionar el equilibro de poderes’, “modernizar y fortalecer el Con-
greso” y “fortalecer los 6rganos de control”s, para cuya consecucion se entendié que
era necesario “parlamentarizar” la forma de gobierno presidencialistaé. En palabras de
Alonso Santiago et al.:

El sentido general de la reforma es generar una nueva ecuacion del poder entre los dis-
tintos érganos de gobierno. Como hemos ya sostenido, se busca atenuar el “presiden-
cialismo’; no solo en el sentido de disminuir y controlar las atribuciones del presidente,
sino también entendido como la forma de gobierno que separa rigidamente los Poderes
Ejecutivo y Legislativo. La reforma constitucional pretende atenuar el presidencialismo
introduciendo, en un régimen que conserva esa nota caracteristica, elementos propios

2 Declaraciones a la prensa recogidas en la nota “Exceso de poder, el problema del sistema presidencial”,
El Cronista, 26/01/2012. Disponible en: https://www.cronista.com/economia-politica/Exceso-de-poder-el-
problema-del-sistema-presidencial-20120126-0096.html

3 Ambos profesores realizaron estas aportaciones en la Jornada Debate “Reforma politica y sistema de
gobierno: ;jes la parlamentarizacion del presidencialismo una opcidn?”, celebrada el 17/11/2009 en la Facultad
de Derecho de la UBA. Ver nota de la jornada en: http://www.derecho.uba.ar/derechoaldia/notas/reforma-
politica-y-sistema-de-gobierno-es-la-parlamentarizacion-del-presidencialismo-una-opcion/+3308

4 La reforma constitucional de 1994 tuvo su origen en un pacto protagonizado por el entonces presidente de la
Nacion, Carlos Menem, y el expresidente Raul Alfonsin, a la sazén lider del partido opositor, acuerdo conocido
como”“Pacto de Olivos’, suscrito por ambos lideres en noviembre de 1993 y que luego se plasmaria integramente
alaley24.309 declaratoria de la necesidad de reforma. Este pacto dividid los asuntos objeto de reforma en dos
grandes apartados: uno, denominado Nucleo de Coincidencias Bésicas (que la Convencién Constitucional debia
aceptar o rechazar en bloque), y otro, el de los Temas Habilitados (susceptibles de negociacion y modificacion
por la Convencién). Alin antes de constituirse formalmente la Convencién Constituyente, representantes de
los dos partidos mayoritarios (Partido Justicialista y Unién Civica Radical) celebraron varias reuniones para
tratar de consensuar la letra pequena del Nucleo de Coincidencias Basicas) suscrito en el Pacto de Olivos. Para
conocer los pormenores del proceso de reforma constitucional de 1994 puede verse GARCIA LEMA, Alberto.
La reforma por dentro. La dificil construccion del consenso constitucional. Buenos Aires: Planeta, 1994.

5 Asifiguran expresamente en la exposicion de motivos del proyecto que contempla el Nuicleo de Coincidencias
Bésicos.

6 Con anterioridad, el presidente Raul Alfonsin cred un cuerpo colegiado, el Consejo para la Consolidacion
para la Democracia, que propuso en sus recomendaciones finales adoptar un sistema semipresidencial
o semiparlamentario en vez del llamado “hiperpresidencialismo”. Ver Reforma Constitucional. Dictamen
preliminar del Consejo para la Consolidacién de la Democracia. Buenos Aires. Eudeba. 1986. Disponible en:
http://www.derecho.uba.ar/academica/catedras_libres/pdf/reforma-constitucional-dictamen-preliminar-
para-la-consolidacion-de-la-democracia.pdf
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del sistema parlamentarista a través de los cuales se pretende lograr una mayor interac-
Cion e integracién entre ambos drganos de gobierno?.

Es justo reconocer que aquella conviccion (que el parlamentarismo permite una
mayor colaboracién entre los poderes del Estado, en especial entre el Legislativo y el
Ejecutivo, y un control mas eficaz del primero sobre el segundo) parte de una premisa
por lo general cierta: en el sistema presidencialista existe un exceso de poder en el
Ejecutivos, premisa que se hace evidente en el caso argentino®y a cuya correccion o
mitigacion respondié en gran medida -aunque con resultado discutido0- la reforma
constitucional de 1994. Sin embargo, la posiciéon doctrinal mayoritaria aqui comenta-
da adolece, en nuestra opinion, de una cierta idealizacién del sistema parlamentario
que lleva a minimizar, por un lado, la confusién Ejecutivo-Legislativo consustancial a
la l6gica propia de todo régimen parlamentario; y, por otro, a desconocer la influen-
cia real que la concreta configuracion institucional y la practica politica de cada pais
tiene -con independencia de su forma de gobierno- sobre la eficiencia de la funcién
de control parlamentario del Gobierno. Para justificar nuestros reparos, nada mejor
que constatar el deterioro de dicha funcién en Espafia y comparar uno de sus princi-
pales sintomas, el uso excesivo del decreto-ley, con el empleo de la figura normativa
homdloga (el decreto de necesidad y urgencia) en un sistema presidencialista como
el argentino.

2. EL DECAIMIENTO DE LA FUNCION PARLAMENTARIA DE
CONTROL DE LOS ACTOS DEL GOBIERNO EN ESPANA.

El control de los actos del Gobierno por parte del Parlamento (que, no lo olvidemos,
constituye uno de los elementos esenciales de la moderna estructura constitucional)
sufre desde hace tiempo en Espaia una crisis profunda. En efecto, a pesar de que la
Constitucién espanola de 1978 (en adelante, CE) atribuye formalmente esta funcién
de control al Parlamento -las Cortes Generales- en cuanto érgano (art. 66.2 CE), la re-
alidad lo desmiente, y mas cuando en el sistema parlamentario espafiol el electorado

7 SANTIAGO, Alonso; VERAMENDI, Enrique, CASTRO VIDELA, Santiago. El control del Congreso sobre la
actividad normativa del Poder Ejecutivo. Buenos Aires: Thomson Reuters La Ley, 2019, p. 37.

8 Que no obstante viene en parte justificado por ostentar el Ejecutivo legitimidad democrética directa (como
el Legislativo), a diferencia de lo que ocurre en un régimen parlamentario.

9 Sobre la evolucion del presidencialismo argentino ver SERRAFERO, Mario. El presidencialismo en el sistema
argentino. Tesis (Doctorado), Universidad Complutense de Madrid. Madrid, 1993.

10 Al respecto existen dos posiciones encontradas: los que sostienen que si se atenud el hiperpresidencialismo,
al constitucionalizarse practicas que ya existian (principalmente facultades legislativas ejercidas por el
presidente) e imponer condiciones para su ejercicio; y los que sostienen que, precisamente al incluirse en la
Constitucion nuevas facultades del Gobierno, incluso con condiciones a su ejercicio, se vino a ampliar el poder
de aquél.

4’ REV. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., V. 11, 1. 2, €269, jul./dic. 2024.
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designa de hecho en un mismo acto una mayoria politica’ y al politico que la dirige (el
presidente del Gobierno'2) para que gobierne (es decir, designa una mayoria legislati-
va-gubernamental), de modo que la propia exigencia -propia, por otra parte, de todo
régimen parlamentario- de que el Gobierno cuente con una legitimaciéon democratica,
mediada por el Parlamento, ha fundido en una sola y misma voluntad al Ejecutivoy a la
mayoria parlamentaria que lo apoya.

En consecuencia, al ser el Gobierno el mismo sujeto que la mayoria parlamentaria
que lo sustenta, ya no se puede sostener que el Parlamento lo controle, limitandose
éste a ejercer sobre el Ejecutivo una fiscalizacién mas bien rutinaria y formal de resulta-
dos -en la mayoria de los casos, ademads, previamente conocidos- llevada tan solo hasta
donde el propio Gobierno consiente. Ello provoca que el agente politico interesado en
criticar la accion del Gobierno no sea, por supuesto, la mayoria gubernamental (nadie
se controla a si mismo), sino la minoria o minorias parlamentarias. La nueva dialécti-
ca del sistema ya no se desarrolla, pues, entre el Parlamento y el Gobierno, sino entre
la oposicion parlamentaria al Gobierno y éste y su mayoria, lo que es, a su vez, causa
del déficit de control efectivo del Gobierno que padece Espana. No es de extrafiar que
Agustin Ruiz Robledo califique esta realidad como “parlamentarismo difuminado”:

El Parlamento ya no ocupa el lugar central del sistema politico espafiol. Mantiene su fun-
cion de legitimacion, pero dificilmente se puede decir que en él se toman las decisiones
politicas mds importantes para Espaiia, sino que ve reducidas sus funciones a poco mds

1 Aunque las Cortes Generales se componen de dos camaras, el Congreso de los Diputados y el Senado,
corresponde en exclusiva al Congreso -la cdmara baja- otorgar su confianza -investidura- a un candidato a la
presidencia del Gobierno. El Congreso de los Diputados se compone de 350 escafios, elegidos mediante un
sistema proporcional fuertemente corregido: la circunscripcion electoral es la provincia (hay 50 provincias,
que son entidades territoriales que gozan de autonomia administrativa, no politica); se asigna un minimo
inicial de 2 diputados por provincia; las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla eligen 1 diputado cada una;
los 248 escafnos restantes se distribuyen de modo proporcional a la poblacién; rige el sistema de lista cerrada y
bloqueada; ninguna candidatura o lista que quede por debajo del 3% en la provincia obtiene representacion.
Tienen derecho al voto -no es obligatorio como en Argentina- los que posean nacionalidad espafola mayores
de 18 aios (que no incurran en alguna de las causas de privacion del derecho de sufragio activo previstas en
la ley).

2. Como hemos apuntado en la nota anterior, la investidura del presidente del Gobierno corresponde en
exclusiva al Congreso de los Diputados. Su procedimiento viene regulado en el art. 99 CE: el Rey, previa consulta
con los representantes designados por los Grupos politicos con representacién parlamentaria, propondra un
candidato a la Presidencia del Gobierno; el candidato propuesto expondra ante el Congreso de los Diputados el
programa politico del Gobierno que pretenda formar y solicitara la confianza de la Camara; si el Congreso, por
el voto de la mayoria absoluta de sus miembros, otorgare su confianza a dicho candidato, el Rey le nombrara
presidente; de no alcanzarse dicha mayoria, se someterd la misma propuesta a nueva votacién cuarentay ocho
horas después de la anterior, y la confianza se entendera otorgada si obtuviere la mayoria simple; si efectuadas
las citadas votaciones no se otorgase la confianza para la investidura, se tramitaran sucesivas propuestas en la
forma prevista en los apartados anteriores; si transcurrido el plazo de dos meses, a partir de la primera votacion
de investidura, ninguiin candidato hubiere obtenido la confianza del Congreso, el Rey disolverd ambas Cadmaras
y convocara nuevas elecciones.

REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, v. 11, n. 2, €269, jul./dic. 2024. 5
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que a legitimar la eleccion del presidente del Gobierno y apoyar sus decisiones convali-
dando sus decretos-leyes13.

Como se sugiere en las Ultimas palabras citadas, el abuso del decreto-ley y su es-
caso control parlamentario -y judicial- constituye una de las principales causas de la
degradacion parlamentaria comentada. A su vez, en los sistemas presidencialistas el
empleo habitual por el Ejecutivo de decretos con valor de ley que sélo deberia dictar en
circunstancias excepcionales constituye uno de los principales sintomas asociados al
“hiperpresidencialismo’, razdn por la cual merece la pena que comparemos aquel tipo
normativo, el decreto-ley, con su homélogo en el ordenamiento constitucional argenti-
no, el decreto de necesidad y urgencia.

3. DECRETO-LEY VS. DECRETO DE NECESIDAD Y URGENCIA:
{UNA DISFUNCION COMPARTIDA?

Es bien sabido que la |6gica del Estado constitucional exige que sélo el Parlamento
posea en plenitud la titularidad de la potestad legislativa. Sin embargo, pasadas las
primeras décadas de la historia constitucional en las que un cierto purismo lo impidid,
los Gobiernos de todo el mundo comenzaron a pugnar por dictar disposiciones que
pudieran valer igual que las leyes, alegando a tal fin razones de especial necesidad o
de grave riesgo para el Estado. Explica Angel Garrorena que las férmulas ideadas para
avanzar en esta direccion fueron muy variadas:

En sintesis, en Alemania se acudié para ello a dictar las llamadas “ordenanzas de nece-
sidad” (Notverordnungen), reglamentos con idéntico y aun superior valor que las leyes
aprobados por el Gobierno cuando el mantenimiento de la seguridad publica lo exigia;
en Francia se optd por adoptar “leyes de plenos poderes” o “leyes de habilitacion” en las
que el Parlamento autorizaba al Gobierno a disponer de tales facultades; y en Inglaterra
lo mds comun fue que el Ejecutivo, después de actuar al margen de las leyes, acudiera al
Parlamento para obtener un indemnity bill o “ley de indemnidad’. Con el tiempo, esta
intromision de los Gobiernos en la funcion legislativa, justificada cada vez mds por la
creciente expansion de la funcion de gobernar y por la correlativa necesidad de dotar a
ésta de instrumentos normativos rdpidos y eficaces, se fue ampliando a situaciones no
tan extremas, de tal modo que, a lo largo del siglo XX, las Constituciones de la mayoria
de los Estados comenzaron a acoger en sus textos como una opcion normal, bajo ciertas
condiciones, esta atribucion a los Ejecutivos de la capacidad de dictar normas con valor
de ley'4.

13 RUIZ ROBLEDO, Agustin. El parlamentarismo difuminado, El Pais, 01/09/2020.

14 GARRORENA MORALES, Angel. Derecho Constitucional. Teoria de la Constitucién y sistema de fuentes.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2020, p. 151.

6 REV. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., v. 11, n. 2, €269, jul./dic. 2024.
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Tendencia ésta de la que no han sido ajenas ni la CE de 1978 ni, tras su reforma
de 1994, la CNA de 1853. Por lo que se refiere a Espaiia, a pesar de que la CE atribuye,
como sabemos, la potestad legislativa del Estado a las Cortes Generales (art. 66.2 CE),
ella misma rompe a favor del Gobierno ese monopolio legislativo y permite que, en
determinadas circunstancias, ciertos actos normativos del Ejecutivo tengan igual valor
que las leyes. Esos actos del Ejecutivo con valor de ley son dos: el decreto-ley, justificado
por razones de necesidad y urgencia, y el decreto legislativo, apoyado basicamente en
consideraciones de técnica legislativa. El primero de estos tipos normativos, el decreto-
-ley, se contempla en el art. 86 CE:

1. En caso de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno podrd dictar disposicio-
nes legislativas provisionales que tomardn la forma de Decretos-leyes y que no po-
drdn afectar al ordenamiento de las instituciones bdsicas del Estado, a los derechos,
deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I, al régimen de las Co-
munidades Auténomas ni al Derecho electoral general. 2. Los Decretos-leyes deberdn
ser inmediatamente sometidos a debate y votacion de totalidad al Congreso de los
Diputados, convocado al efecto si no estuviere reunido, en el plazo de los treinta dias
siguientes a su promulgacion. El Congreso habrd de pronunciarse expresamente den-
tro de dicho plazo sobre su convalidacién o derogacion, para lo cual el Reglamento
establecerd un procedimiento especial y sumario. 3. Durante el plazo establecido en el
apartado anterior, las Cortes podrdn tramitarlos como proyectos de ley por el proce-
dimiento de urgencia.

A tenor de este articulo5, podemos definir al decreto-ley como aquella disposicion
de caracter general que, aunque debiera adoptar la forma de ley aprobada en las Cortes
Generales, es sin embargo dictada por el Gobierno por razén de urgencia y a expensas
de su posterior convalidacion parlamentaria’e. Consiguientemente, la habilitacion para
dictar el decreto-ley no le viene al Gobierno -como sucede, en cambio, en el decreto
legislativo- de un acto de delegacién del propio Parlamento, sino de la Constitucién
misma. Dicho con otras palabras, no son las Cortes Generales las que solicitan del Go-
bierno su colaboraciéon normativa, sino que es el Gobierno quien, habilitado desde la

15 Como explica Astarloa, el proceso de elaboracién del art. 86 CE fue significativamente pacifico, lo que
permite calificar este instrumento tipo normativo como una de las instituciones menos debatidas de cara
a su integracion definitiva en la norma basica de 1978. ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, Ignacio. Teoria y
préctica del Decreto-ley en el ordenamiento espafiol. Revista de Administracion Publica, n. 106, p. 97-170,
1985. p. 97-98.

16 Garcia de Enterria y Ferndndez Rodriguez lo definen como aquella “norma con rango de ley que emana,
por via de excepcion, de un érgano que no tiene el poder legislativo, concretamente del Gobierno o Consejo
de ministros” GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomas Ramon. Curso de Derecho
Administrativo. Tomo |. 42 ed. Madrid: Civitas, 1988, p. 160.

REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, v. 11, n. 2, €269, jul./dic. 2024. 7
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Constitucién (como ocurre con el decreto de necesidad y urgencia) invade la potestad
legislativa de las Cortes Generales?.

Por su parte, la CNA, tras su amplia reforma de 1994, parte de una prohibicién (art.
99, inc. 3, pfo. 2° CNA:“El Poder Ejecutivo no podra en ninguin caso bajo pena de nulidad
absoluta e insanable, emitir disposiciones de caracter legislativo”) que, sin embargo,
ella misma se ocupa de desmentir al contemplar tres tipos de normas del Ejecutivo con
valor de ley:

1) los decretos de promulgacién parcial de leyes (art. 80 CNA), a través de los
cuales el presidente de la Nacién promulga parcialmente leyes sancionadas por
el Congreso respecto de las cuales hubiere ejercicio su veto parcial'8;

2) los decretos delegados (art. 76 CNA), promulgados -como ocurre con los de-
cretos legislativos en Espafa- porque el Congreso ha delegado previamente en
el presidente el ejercicio de facultades legislativas “en materias determinadas
de administraciéon o de emergencia publica, con plazo fijado para su ejercicio y
dentro de las bases de la delegacién que el Congreso establezca”;

3) y los decretos de necesidad y urgencia (art. 99, inc. 3, pfo. 3°), a cuyo dictado
le habilita directamente la Constitucion -al igual que vimos ocurre con el de-
creto-ley- “solamente cuando circunstancias excepcionales hicieran imposible
seguir los tramites ordinarios previstos por esta Constitucién para la sancion de
las leyes, y no se trate de normas que regulen materia penal, tributaria, electoral
o de régimen de los partidos politicos”.

En los tres casos la reforma del 94 trata de encauzar una practica preexistente -ava-
lada por la Corte Suprema de Justicia'9-, regulando para ello mecanismos de control a

17 El decreto legislativo guarda analogia con el decreto de delegacion argentino. Regulado en los arts. 82
a 86 CE, es también una norma de caracter general que el Gobierno dicta con valor de ley, pero estando
en este caso previamente habilitado para ello por las propias Cortes Generales a través de la oportuna ley
de delegacién, cuya justificacién suele apoyarse en estrictas razones de técnica legislativa: son las propias
Cortes quienes consideran que el Ejecutivo puede, en un concreto supuesto, realizar mejor determinada tarea
normativa porque asi lo hace suponer su complejidad o su dificultad técnica, razén por la cual le demandan
su colaboracion.

18 El procedimiento legislativo en Argentina prevé que, una vez que la Camara de Senadores y la Cdmara de
Diputados sancionan un proyecto de ley, éste pasa al Poder Ejecutivo, pudiendo el Presidente de la Nacién
acordar una de estas dos cosas: (i) aprobarlo y promulgarlo (en cuyo caso el proyecto se convierte en ley y
se completa, asi, el proceso legislativo), lo que puede hacer expresamente a través de un decreto, o bien “de
facto’, ya que si el presidente no se pronuncia pasados diez dias habiles desde que se le comunicé la norma,
ésta se promulga automaticamente; (ii) vetar el proyecto de ley, de forma total o parcial. Pues bien, en el caso
de veto parcial, puede el presidente mediante decreto promulgar parcialmente la parte no vetada si la misma
tiene autonomia normativa y su aprobacion parcial no altera el espiritu ni la unidad del proyecto sancionado
por el Congreso.

19 Ver, al respecto, MIDON, Mario. Decretos de necesidad y urgencia. 32 ed. Buenos Aires: Cathedra Juridica.
2021, pp. 95-105.
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cargo del Poder Legislativo que se han revelado del todo ineficientes. En efecto, si bien
la reforma previé la creacion de una Comisién Bicameral Permanente con el fin de re-
forzar el control del Congreso sobre los tres tipos de decretos mencionados20, la misma
no naci6 sino hasta 2006, mediante la sancién de la Ley 26.12221.

Excede del objeto de este trabajo examinar el procedimiento de control contem-
plado en la CNA y en la Ley 26.122 (que ha sido objeto de severas criticas por parte
de la doctrina argentina22 y de numerosas y variadas propuestas de reforma23), pero
si lo comparamos con el previsto en Espaia para el decreto-ley, quiza su principal dé-
ficit sea que aquél no asegura el efectivo tratamiento parlamentario de los diferentes
decretos. De hecho, no s6lo un gran nimero de los decretos tratados por la Comision
Bilateral Permanente ni siquiera han sido considerados por el pleno de ambas camaras
del Congreso, sino que -hasta el momento- éstas nunca han coincidido en rechazar
alguno de los decretos sometidos a su consideracion, lo que viene a permitir -denuncia
con insistencia la academia- su sancion tacita o ficta, en vulneracion de la prohibicién
prevista por la propia CNA24,

20 En puridad, tras la reforma del 94 la CNA asigna el control de los decretos de necesidad y urgencia y de los
decretos delegados de forma directa al Congreso (articulos 80y 99, inciso 3, parrafo 4°), mientras que en el caso
de los decretos delegados lo hace a la Comision Bicameral Permanente (articulo 100, inc. 12). No obstante, la
ley 26.122 somete los tres tipos de decretos mencionados al control del Congreso con intervencién previa de
la Comision Bicameral Permanente.

21 Néstor Sagliés opina que la ociosidad del legislativo a la hora de dictar la ley suponia un supuesto claro
de inconstitucionalidad por omisién. SAGUES, Néstor. La regulacién legislativa de los decretos de necesidad
y urgencia (DNU), La Ley, 2011. Para Marcela Basterra, “esta omision del Poder Legislativo no sélo fue util
para anular el control politico sobre el Ejecutivo, sino que, ademads, sirvié para atenuar el control por parte
del Poder Judicial. Justamente, explica esta autora, lejos de considerar la inconstitucionalidad de estos
instrumentos por la ausencia de la ley especial a que se refiere la Carta Magna, el criterio en principio
utilizado por el Alto Tribunal, fue la doctrina resultante del caso “Peralta”. Es una prueba contundente lo
ocurrido ya, en 1997 en la sentencia “Rodriguez’, en la que el tribunal directamente inhibe el ejercicio
del control de constitucionalidad, argumentando que en estos supuestos sélo el Congreso podia ejercer
el control de legalidad de los DNU, entendiendo que, al no estar sancionada la ley reglamentaria, no
correspondia al Poder Judicial expedirse. Asi, se interpretaba como aprobacion ficta -en contraste con el
texto expreso del articulo 82 de la Ley Fundamental - la sola circunstancia de que el Congreso no emitiera
una norma en contrario del decreto, aun cuando el mecanismo de elaboracion y sancion de las leyes se
encontrara totalmente normalizado”. BASTERRA, Marcela. El alcance del control en materia de Decretos de
Necesidad y Urgencia. Estandares actuales. Revista de la Asociacion de Derecho Administrativo de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires, n. 4, p. 123-156, 2011. p. 2.

22 Algunos autores llegan a tildar a la Ley 26.122 de inconstitucional, mientras que otros omiten pronunciarse
sobre su inconstitucionalidad, pero le formulan severas criticas y resaltan la necesidad de su reforma. Ver
NOLAZCO, Verénica. Diez propuestas de modificacion al régimen juridico de la Ley 26.122. Ponencia al XIV
Encuentro de Jovenes Profesores de Derecho Constitucional, Buenos Aires: pp. 2-4, 07/06/2024.

23 Nolazco destaca que, desde el afio 2008 a la fecha, son mas de 100 los proyectos de ley presentados, de
los cuales uno solo, en el aflo 2010, obtuvo media sancién. Este proyecto exigia que un DNU sélo tenga
vigencia cuando sea ratificado por ambas Camaras en un plazo de caducidad de 60 dias corridos. NOLAZCO,
Veronica. Diez propuestas de modificacion al régimen juridico de la Ley 26.122. Ponencia al XIV Encuentro
de Jovenes Profesores de Derecho Constitucional, Buenos Aires: 07/06/2024, p. 4. En este trabajo la autora
propone varias modificaciones de la ley.

24 Art. 82 CNA:“La voluntad de cada Cadmara debe manifestarse expresamente; se excluye, en todos los casos,
la sancion tacita o ficta”
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Ciertamente, ni la CNA ni la Ley 26.122 anudan ninguna consecuencia juridica al
supuesto de que el Gobierno (en concreto, el jefe de gabinete de ministros) no someta
un decreto de necesidad y urgencia a la consideracion de la Comisién Bicameral Per-
manente en el plazo previsto para ello (10 dias), a diferencia de lo que ocurre con el
decreto-ley, que de no ser remitido por el Ejecutivo al Congreso de los Diputados en el
plazo de 30 dias desde su promulgacién?25 se entiende derogado (si bien no se anulan
-al igual que si no fuera convalidado por el Congreso- los efectos producidos durante
su vigencia). Ademas, la Ley 26.122 prevé que, elevado el dictamen de la Comision o
vencido el plazo para que ello ocurra (también de 10 dias), las Cdmaras deben proceder
al“inmediato y expreso tratamiento” del decreto de que se trate, de conformidad con lo
establecido en los arts. 99, inc. 3y 82 CNA, pero no fija un plazo determinado para que
las camaras efectivamente cumplan con esa obligacién, ni establece ninglin mecanis-
mo tendiente a hacer efectivo el mandato constitucional y legal2s.

Por otra parte, en Argentina es obligada la intervenciéon de ambas camaras en el
control del decreto de necesidad y urgencia?’, lo que, si bien en teoria podria ser po-
sitivo al ampliar las posibilidades de la oposicién politica para controlar los decretos
del Ejecutivo?8, en la practica ha representado un obstéaculo casi insalvable, ademas
de no resultar coherente con el procedimiento de sancién de leyes formales (donde
el rechazo de una camara puede ser superado por la otra). Ahora bien, con indepen-
dencia de estas y otras carencias en el régimen de control, la suerte final del decreto

25 Mas exactamente desde su publicacion en el Boletin Oficial del Estado (art. 151.1 del Reglamento del
Congreso de los Diputados).

26 Como podria haber sido, apuntan Alonso Santiago et al. la obligatoriedad de la inclusion de la cuestion en
el Plan de Labor Parlamentaria de las Camaras, correspondiente a la primera sesioén posterior a la emisién del
dictamen de la Comisién Bicameral (o, en su defecto, a la sesion posterior al vencimiento del plazo con que
contaba la Comisién para expedirse). SANTIAGO, Alonso; VERAMENDI, Enrique, CASTRO VIDELA, Santiago. El
control del Congreso sobre la actividad normativa del Poder Ejecutivo. Buenos Aires: Thomson Reuters La
Ley, 2019, p. 136.

27 No asi en Espaia, donde el Senado no participa en el procedimiento, uno de los signos mas evidentes del
bicameralismo ampliamente descompensado a favor del Congreso que rige en Espaia. Bien es cierto que
esta cdmara, tras un debate que sélo puede ser de totalidad (como en Argentina) tiene tres posibilidades:
convalidar el decreto-ley; no convalidarlo (es decir, derogarlo, aunque aqui también se mantienen los efectos
producidos durante su vigencia); o convalidar un decreto-ley y acordar seguidamente su tramitacién como
proyecto de ley por el procedimiento de urgencia (posibilidad esta ultima vedada a las cdmaras argentinas).
En este caso el decreto cambia de naturaleza, y el proyecto -nacido del decreto- sera tramitado también por el
Senado, de manera que tanto Congreso como Senado podran aprobar enmiendas. En honor a la verdad, esta
ultima opcidn se suele utilizar, bien como consecuencia de algun acuerdo de modificacién alcanzado a ultima
hora entre el grupo politico del Ejecutivo y un socio parlamentario (nunca con la minoria opositora), bien con
la finalidad espuria de refrendar el vicio ultra vires en el que el decreto-ley incurre cuando regula materias
excluidas expresamente por la CE.

28 Asi lo haria, sin duda, en Espaia, donde varios factores (principalmente, el sistema electoral) provoca
muchas veces que el principal partido de la oposicién tenga mayoria en la cdmara alta, como asi ocurre en la
actual legislatura.
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de necesidad y urgencia2?, como la del decreto-ley30, va a depender a la postre de las
concretas mayorias parlamentarias3! con cuyo apoyo cuente el Ejecutivo3?, lo que a su
vez explica -junto a una casi total ausencia de control judicial de su correspondiente
presupuesto habilitante- el uso excesivo (y, en muchas ocasiones, arbitrario33) de am-
bos tipos normativos.

Por sorprendente que pueda parecer, el abuso de este tipo de normas alcanza en la
practica cotas mucho mas altas en Espaina que en Argentina, precisamente porque en
el régimen parlamentario espafiol se ha impuesto esa nueva dialéctica a la que en su
momento hicimos referencia (que provoca, recordémoslo, que el sistema ya no se base
en la relacion/confrontacion entre el Parlamento y el Gobierno, sino entre la oposicién
parlamentaria al Gobierno y éste y su mayoria), agudizada ademds por una preocupan-
te deriva presidencialista que en los ultimos tiempos -especialmente desde la llegada
de Pedro Sédnchez a la presidencia del Gobierno en 2018- se observa en la praxis politica
espanola34. Veamos los datos.

Desde la entrada en vigor de la reforma constitucional de 1994 (24 de agosto) hasta
la actualidad3s se han dictado un total de 898 decretos de necesidad y urgencia3é. Si
bien 7 de ellos fueron rechazados en alguna de las dos cémaras3/, ninguno lo fue por

29 La ratificaciéon o rechazo del decreto de necesidad y urgencia por ambas cdmaras.

30 Su convalidacion, no convalidacién o convalidacion seguida de su tramitacién como proyecto de ley por el
procedimiento de urgencia por parte del Congreso de los Diputados.

31 Las existentes en cada momento en la Comision Bilateral Permanente (donde sus 16 miembros se
designan conforme el sistema de representacion proporcional D'Hont a fin de respetar la proporcién de
las representaciones politicas) y en ambas cadmaras en el caso del decreto de necesidad y urgencia. Y de las
mayorias conformadas en la cdmara baja espanola si hablamos del decreto-ley.

32 Mayorias que pueden cambiar mas facilmente en Argentina, pues a mitad de mandato presidencial
se renueva la 1/2 de la cdmara de diputados y 1/3 del Senado. En Espafa, las mayorias resultantes de unas
elecciones generales son mas estables, duraran toda la legislatura, salvo que salga adelante una mocién de
censura o se convoquen elecciones de forma anticipada.

33 Como el empleo de los decretos “6mnibus” o de contenido heterogéneo, comuin en ambos paises.

34 Esta deriva presidencialista ha sido tratada en PARRA GOMEZ, D. El reforzamiento del Gobierno y de la deriva
presidencialista del régimen parlamentario espafol durante la pandemia. Revista de Derecho Politico, n. 116,
p. 105-133, 2023.

35 Fecha de consulta: 30/06/2024. Fuentes: pagina web de la Direccion de Informacion Parlamentaria de
la Cdmara de Diputados (www2.hcdn.gob.ar/secparl/dgral_info_parlamentaria/dip/) e Informe “Balance
comparativo de los DNU desde 1994 hasta el fin del mandato de Alberto Fernandez (10 de diciembre de
2023)", elaborado por el Observatorio de Decretos sujetos a Control Legislativo de la Universidad Austral:
https://www.austral.edu.ar/derecho/observatorio-de-decretos-sujetos-a-control-legislativo-odcl/

36 Por presidencias, la distribucion en dicho periodo es la siguiente: Menem (ago. 1994-dic. 1999): 101; De
la Rua (dic. 1999-dic. 2001): 53; Rodriguez Saé (dic. 2001-dic. 2001): 6; Duhalde (ene. 2002-may. 2003): 152;
Kirchner (may. 2003-dic. 2007): 237; Fernandez de Kirchner (dic. 2007-dic. 2015): 81; Macri (dic. 2015-dic. 2019):
71; Alberto Fernandez (dic. 2019-dic. 2023): 179; Milei (dic. 2023-actualidad): 18 (frente a sélo 4 leyes formales).
Justo es apuntar que muchos de esos decretos de necesidad y urgencia responden a reestructuraciones
ministeriales (en el caso de Milei, por ejemplo, 5 de los 18 hasta ahora aprobados), las cuales requieren la
correspondiente modificacion de la Ley de Ministerios.

37 El Gltimo, el DNU N.° 70/2023 firmado por el presidente Milei (conocido como DNU émnibus, pues modifica,
sustituye o deroga mas de 100 leyes o decretos), rechazado en marzo de 2024 por el Senado.
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ambas ni resulto, por ende, derogado. En ese mismo periodo de tiempo el Congreso
de la Nacién ha sancionado 3.432 leyes38, por lo que la ratio es de aproximadamente
3,8 leyes por cada decreto de necesidad y urgencia3?. Cifras que, aunque puedan pa-
recer alarmantes, no lo son tanto si, por un lado, se tiene en cuenta que desde que se
encuentra vigente la Ley 26.122 la tendencia ha sido algo decreciente4; y, por otro, si
los comparamos con las alcanzadas en Espafia en relacién con el decreto-ley, para cuyo
analisis resulta de interés distinguir cuatro periodos:

1. 1979-2015. Caracterizado por lo que se ha dado en denominar un bipartidismo
imperfecto, los decretos-leyes supusieron el 29 % de toda la legislacién nacio-
nal41. El uso recurrente del decreto-ley se traslado, asimismo, a las nueve Co-
munidades Autbnomas que incorporaron a sus Estatutos este tipo normativo42,
pues durante los pocos afnos transcurridos entre tal reconocimiento estatutario
y el fin de las legislaturas autonémicas durante 2015 el volumen de decretos-
-leyes autondmicos aprobados alcanzé la media del 19,88 % de la legislacion en
dichas autonomias43.

2. 2015-2020. Marcada por el descenso de los dos grandes partidos mayoritarios y
lairrupcion de nuevas formaciones politicas en las sucesivas elecciones generales
de 2015y 2016. Aunque era de esperar que un mayor vigor del parlamentarismo
-asociado a esa mayor pluralidad de formaciones politicas- corrigiera el abuso
de este tipo normativo, su utilizacion en este insélito contexto de gobiernos en
minoria sufrio, paraddjicamente, un significativo incremento. En efecto, durante

38 La ultima, la conocida como Ley de Bases, sancionada -tras un largo iter legislativo- el 27 de junio.

39 Otro dato interesante es conocer la proporcion de decretos de necesidad y urgencia en relacién con la
totalidad de decretos gubernamentales. Para ello hemos seleccionado el periodo 2019-actualidad, en el que
el Ejecutivo argentino ha dictado un total de 5.186 decretos de todo tipo (993 en 2019, 1063 en 2020, 912 en
2021, 881 en 2022, 863 en 2023 y 474 en lo transcurrido del aflo 2024), por lo que los decretos de necesidad y
urgencia representan el 25,82 %.

40 Entre 1994 y el 2006 se dictaron 503, mientras que desde la vigencia de la Ley 26.122 hasta la actualidad
(fecha final del cdmputo: 30 de junio de 2024) se han dictado 395.

41 Porcentaje que se dispard entre 2008 y 2015, periodo en el que los decretos-leyes representaron el 42 % de
toda la legislacion). Ver datos completos y actualizados relativos a los decretos-leyes estatales dictados entre
1979y 2015 en REBOLLO, Luis Martin. Uso y abuso del Decreto-ley. Un analisis empirico. Revista Espafola de
Derecho Administrativo, n. 174, p. 23-92, 2015; y ARAGON REYES, Manuel. Uso y abuso del decreto-ley. Una
propuesta de reinterpretacién constitucional. Madrid: lustel, 2016. Y hasta 2028 en SANZ GOMEZ, Rafael;
SAN GOMEZ, Sergio. Analisis cuantitativo del uso del decreto ley en Espafia (1979-2018). Revista de Estudios
Politicos, n. 188, p. 127-158, 2020.

42 Valencia, Catalufa, Islas Baleares, Andalucia, Aragon, Castilla y Ledn, Navarra, Extremadura y Region de
Murcia.

43 Fuentes: consulta a las paginas web de los nueve Parlamentos autonémicos: Parlamento de Andalucia: www.
parlamentodeandalucia.es; Cortes de Aragdn: www.cortesaragon.es; Parlamento de las Islas Baleares: www.
parlamentib.es; Parlamento de Catalufia: www.parlament.cat; Cortes de Castillay Ledn: www.ccyl.es; Asamblea
de Extremadura: www.asambleaex.es; Asamblea Regional de Murcia: www.asambleamurcia.es; Parlamento de
Navarra: www.parlamento-navarra.es; Cortes Valencianas: https://www.cortsvalencianes.es.
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la Legislatura Xll de las Cortes Generales (de julio 2016 a marzo 2019) los decre-
tos-leyes representaron el 61,53 % de toda la produccidn legislativa44.

3. 2020-2023. La irrupciéon de la Covid-19 en marzo de 2020 provocd, como era
previsible, un gran incremento de la actividad normativa en Espaia a fin de
contener la propagacion del virus entre la poblaciéon y amortiguar su impacto
econdmico y social. Desde marzo de 2020 hasta junio de 2023 se aprobaron 92
decretos-leyes frente a 114 leyes4.

4. 2023-Actualidad. En el tiempo transcurrido de legislatura iniciada tras las elec-
ciones generales de 23 de julio de 2023 hasta la actualidad46 se han aprobado 7
decretos-leyes frente a una sola ley47.

Si atendemos a las presidencias del Gobierno desde la restauracién democrética en
1978, el actual presidente, Pedro Sanchez, ostenta el récord en el uso del decreto-ley:
desde que se convirtié en presidente el 1 de junio de 2018, sus sucesivos gobiernos
han aprobado un total de 148 decretos leyes; siendo presidente Adolfo Sudrez se apro-
baron un total de 51 decretos-ley; los gobiernos de Felipe Gonzélez, durante 14 afios,
recurrieron en 129 ocasiones a este tipo normativo; los presididos por José Maria Aznar
aprobaron 130; durante los siete afos de Gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero se
evacuaron un total de 108; y los gobiernos de Mariano Rajoy aprobaron un total de 127
decretos-ley.

Ademas, el control politico ejercido por el Parlamento (en concreto, por la camara
baja) sobre esos decretos-leyes ha sido practicamente inoperante. Efectivamente, en
treinta y siete afos (1979-2015) el Congreso de los Diputados sélo rechazé la conva-
lidacion de 2 decretos-leyes48. El marco parlamentario fragmentado iniciado en 2015

44 Especialmente revelador resulta el dato de que 34 de esos decretos-leyes fueran impulsados por el Gobierno
presidido por Pedro Sdnchez (PSOE) en tan sélo 10 meses (junio 2018-marzo 2019), superando, asi, el récord
que ostentaba el Ejecutivo de Mariano Rajoy (PP), que logré la aprobacién de 27 decretos-leyes durante los 9
primeros meses de su mandato.

45 Resulta especialmente criticable la utilizacién recurrente durante la pandemia de la figura del decreto-
ley “6mnibus” o de contenido heterogéneo, que afecta directamente a la institucion parlamentaria en la
medida en que limita su intervencion sobre las materias heterogéneas incluidas en el decreto-ley a una mera
ratificacion del Congreso de los Diputados en el acto de convalidacion, lo cual da lugar a un desplazamiento
del protagonismo del poder Legislativo frente al Ejecutivo en la produccién normativa.

46 Fecha de consulta: 30/06/2024. Fuentes: pagina web del Congreso de los Diputados: https://www.congreso.
es/

47 La polémica Ley Orgénica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia para la normalizacién institucional, politica y
social en Cataluna.

48 Y Unicamente el 21,81 % de los decretos-leyes fue sometido a alguna modificacién parlamentaria tras su
convalidacion, al ser tramitados a continuacién como proyectos de ley por el procedimiento de urgencia. Sin
perjuicio de que la eventual tramitacion de un decreto-ley como proyecto de ley por el procedimiento de
urgencia supone la recuperacién por ambas camaras de su capacidad colegisladora, no debemos olvidar que,
a diferencia del procedimiento legislativo ordinario, el debate parlamentario se ve en gran medida constrefido
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provocé un muy timido crecimiento de esa labor de control, ya que asistimos a la no
convalidacién -y consiguiente derogacién- de otros 5 decretos-leyes: 2 presentados por
el ejecutivo de Mariano Rajoy (2017) y 3 por los sucesivos gobiernos presididos por Pe-
dro Sénchez (en 2018, 2020 y 2023), derogaciones inusitadas que fueron interpretadas
como manifestaciones de la debilidad politica de ambos Ejecutivos. Asi pues, de los
693 decretos-leyes remitidos por el Gobierno al Congreso desde la entrada en vigor de
la Constitucién de 1978, sélo 7 han sido rechazados. A ello hay que afadir que, en los
ultimos afos, buena parte de los decretos-leyes4? han sido ratificados por la Diputacion
Permanente de la cdmara baja, lo que generé una agria polémica juridica y politicas?, y
se ha intensificado su utilizacion arbitraria>?.

Los registros aqui expuestos constatan una mas que preocupante realidad: en Es-
pana el decreto-ley se ha convertido en el modo habitual de legislar, situacion de la
que aun estd lejos Argentina en relacion con sus tres tipos de decretos con valor de
ley52.Y todo ello con una agravante, y es que el empleo disparatado del decreto-ley es
por lo general caprichoso, al no responder -como a veces puede ocurrir en un régimen
presidencialista>3- a una falta de apoyo parlamentario al Gobierno que le compela en
cierta forma a utilizar este tipo normativo para legislar, sino que esa misma mayoria

(por la reduccion de plazos y porque en el Congreso no son admisibles enmiendas de totalidad de devolucion
-si de texto alternativo-). Si se observa desde la pandemia un pequefio incremento de los decretos-leyes
que finalmente se tramitan como proyectos de ley, bien porque los grupos de la oposicion aprovechan la
oportunidad de realizar enmiendas al texto, bien porque el propio Gobierno ofrece tal alternativa a cambio de
un voto favorable a la convalidacion.

49 En concreto, los 6 ultimos decretos-leyes aprobados durante la XII Legislatura y los 7 decretos-leyes
convalidados en la XIII Legislatura.

50 Principalmente, por dos motivos. En primer lugar, porque la mayoria de esos decretos-leyes, calificados
por el propio Gobierno de Sanchez como “sociales’, no respondian a una necesidad urgente y extraordinaria.
En segundo término, porque a la Diputacion Permanente de la Cadmara Baja sélo le es posible convalidarlos o
derogarlos, sin que pueda tramitarlos como proyectos de ley, de modo que se incorporan al ordenamiento
sin posibilidad de subsanar, a través de un verdadero procedimiento legislativo con intervencion de las dos
camaras que conforman las Cortes Generales, los defectos de constitucionalidad de que, eventualmente,
pudieran adolecer.

51 Especialmente a raiz de la crisis sanitaria provocada por la pandemia del Covid-19, lo que obligé, incluso,
al Tribunal Constitucional (normalmente renuente a controlar la concurrencia del presupuesto habilitante
de la “extraordinaria y urgente necesidad” previsto en el art. 86.1 CE) a declarar inconstitucionales y nulas
determinadas disposiciones de varios decretos-leyes (STC 110/2021, STC 111/2021). Asimismo, resulta
igualmente criticable la utilizacién recurrente a la figura del decreto-ley“émnibus” o de contenido heterogéneo,
que muy bien puede ser calificado de fraude normativo y parlamentario.

52 Hagamos una ultima comparacién de cifras para ilustrarlo: desde entrada en vigor de la Ley 26.122 (5 de
agosto de 2006) hasta el 31-12-2018, los DNU representaron el 10,53 % de toda la legislacion nacional (en ese
periodo se dictaron 1377 leyes, 174 DNU, 80 decretos delegados y 21 decretos de promulgacion parcial de
leyes), y la suma de todos los decretos con valor de ley (DNU, decretos delegados y decretos de promulgacion
parcial de leyes) el 16,65 %. En Espana, los decretos-leyes convalidados durante el mismo lapso temporal
supusieron el 64,71 % de la legislacion (compuesta en tal periodo por 30 leyes, 55 decretos-leyes y 1 decreto-
legislativo).

53 Es el caso de Argentina en la actualidad, donde el partido politico del presidente Milei (La Libertad Avanza)
es minoria tanto en la Camara de los Diputados (38 diputados de 257) como en el Senado (7 senadores de 72).
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parlamentaria en la que se sustenta aquél -para gobernar y ratificar sus decretos con
fuerza de ley- podria muy bien optar por elaborar y aprobar leyes formales, como seria
deseable desde el punto de vista democratico e institucional.

4. CONCLUSIONES.

La doctrina especializada hispanoamericana -y gran parte de la clase politica- tien-
de a creer que, frente a los sistemas de gobierno presidencialistas (hegeménicos en la
region), a los que se acusa -no sin razén- de caer a menudo en el “hiperpresidencialis-
mo’, los regimenes parlamentarios garantizan per se, amén de una mejor comunicaci-
6n y colaboracién entre los poderes del Estado, una menor acumulacién de poder en
manos del Gobierno y un mayor control de éste por parte del Parlamento. Tanto es asi
que, entre los objetivos declarados de la reforma en 1994 de la Constitucién Nacional
Argentina figuraba explicitamente el de “atenuar el presidencialismo” mediante su“par-
lamentarizacién”. Si bien no por ello tal reforma dejé de constitucionalizar tres tipos
de decretos del presidente con valor de ley -los decretos delegados, los decretos de
promulgacién parcial de leyes y los decretos de necesidad y urgencia- que ya venian
aprobandose con anterioridad con el aval de la Corte Suprema de Justicia.

Sin embargo, aquella posicién adolece de una cierta idealizacién del sistema par-
lamentario que la conduce a minimizar, por un lado, la confusion Ejecutivo-Legislativo
consustancial a la légica propia de todo régimen parlamentario; y, por otro, a descono-
cerlainfluencia que la concreta configuracion institucional y la practica politica de cada
pais tiene, con independencia de cudl sea la forma de gobierno elegida (parlamentaria,
presidencialista o semipresidencialista) sobre la relacién entre poderes y, mas especifi-
camente, sobre la eficacia real de la funcién de control parlamentario del Gobierno, fun-
damental en todo Estado constitucional. Para justificar esta afirmacién, nada mejor que
constatar el deterioro de esta funcion de control en un régimen parlamentario como
el que rige en Espana y atender a uno de sus principales sintomas, el empleo abusivo
del decreto-ley, norma con fuerza de ley que la Constitucion permite dictar al Gobierno
sélo en casos de “extraordinaria y urgente” necesidad, y que guarda gran analogia con
el decreto de necesidad y urgencia argentino.

En efecto, la funcion parlamentaria de control de los actos del Gobierno sufre desde
hace tiempo en Espaia una crisis profunda que se ha visto agravada en los Ultimos
anos. Aunque la Constitucién espafola atribuye formalmente esta funciéon de control
a las Cortes Generales en cuanto 6rgano (art. 66.2 CE), la realidad lo desmiente, y mas
cuando en el sistema parlamentario espafol el electorado designa de hecho en un mis-
mo acto una mayoria politica y al politico que la dirige (el presidente del Gobierno)
para que gobierne, de modo que la propia exigencia -propia de todo régimen parla-
mentario- de que el Gobierno cuente con una legitimacién democratica, mediada por
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el Parlamento, ha fundido en una sola y misma voluntad al Ejecutivo y a la mayoria
parlamentaria que lo apoya. Como consecuencia, al ser el Gobierno el mismo sujeto
que la mayoria parlamentaria que lo sustenta, ya no se puede sostener que el Parla-
mento lo controle, limitandose éste a ejercer sobre el Ejecutivo una fiscalizacion mas
bien rutinaria y formal de resultados -en la mayoria de los casos, ademads, previamente
conocidos- llevada tan solo hasta donde el propio Gobierno consiente.

Asi las cosas, se puede afirmar con rotundidad que las Cortes Generales (el parla-
mento nacional) ya no ocupa el lugar central del sistema politico espafiol, pues ve redu-
cidas sus funciones a poco mas que a legitimar la eleccién del presidente del Gobierno
y apoyar sus decisiones convalidando sus decretos-leyes. A propédsito del abuso de este
tipo normativo, desde hace mas de tres décadas viene advirtiendo la doctrina, infruc-
tuosamente, que el instrumento previsto en el art. 86 CE para que el Gobierno pueda
dictar extraordinariamente normas con fuerza de ley acabaria convirtiéndose de forma
indebida en un instrumento ordinario para legislar (alternativo a las leyes aprobadas
por las Cortes Generales), presagio que en los ultimos tiempos -especialmente desde la
pandemia- se ha visto cumplido, hasta el punto de poder concluir que el propésito del
constituyente al contemplar ese tipo normativo ha sido, lamentablemente, un propési-
to fallido (a lo que ha contribuido sin duda el inoperante control por parte del Tribunal
Constitucional).

Lo llamativo es que, como muestra claramente la investigacion practica llevada a
cabo en este trabajo, no ocurre lo mismo en el sistema presidencial argentino, frecuen-
temente tildado de “hiperpresidencialista”. Los decretos con fuerza de ley que aprueba
el presidente (entre ellos, los decretos de necesidad y urgencia) no se han convertido
aun en el modo habitual de legislar, y ello a pesar de los graves déficits que presenta
el régimen de control parlamentario de los mismos configurado por la Constitucion y
la Ley 26.122. Para ilustrarlo, baste aportar un solo dato: en el periodo comprendido
entre agosto de 2006 y 2018, la suma total de los de decretos con valor legal dictados
en Argentina representd casi el diecisiete por ciento de toda la legislacién nacional (los
decretos de necesidad y urgencia, cerca del once), mientras que en el mismo intervalo
de tiempo los decretos-leyes supusieron el sesenta y cinco por ciento de la legislacién
estatal espanola.

No es nuestro afan, en fin, rebajar la critica al “hiperpresidencialismo” en Argenti-
na -que, por lo demas, tiene otras manifestaciones-, sino evidenciar que el régimen
parlamentario no es un sistema ideal -ninguno lo es-, y que, aunque el disefio de una
institucion pueda ser mas completo (como asi ocurre con el régimen de control del
decreto-ley, que al menos asegura, a diferencia del configurado respecto del decreto
de necesidad y urgencia, su obligado tratamiento en el parlamento), ello no evitara su
degradacion si la praxis politica y judicial no estd a la altura que requiere el respeto a los
principios basicos -como el de separacién de poderes- de todo orden constitucional. Es
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el caso de Espaia, donde en los ultimos tiempos asistimos a una preocupante deriva
“hiperpresidencialista” incompatible con la forma de Gobierno consagrada en la Cons-
titucién espanola de 1978, del que el uso desmesurado y arbitrario del decreto-ley es
un grave sintoma.
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