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El detallado anadlisis constitucional de los decretos legislativos en los articulos 82 y siguientes
contrasta fuertemente con alusiéon a leyes de deslegalizacion de un modo solapado, por
ejemplo, en los articulos 131 I'y 150 I, cuando precisamente se alude a las leyes marcos. La
posibilidad de aplicacion de la potestad legislativa administrativa usus in exausti no queda
encerrada en el supuesto de la planificacion prevista en el articulo 131. Muy al contrario, en el
ambito de las competencias estatales, las normas legislativas que en su caso puedan dictar las
regiones han de hacerse en el marco bases y directrices fijadas por una ley estatal.

También aqui se habla de la competencia de los tribunales con la misma vaguedad acusada por
el articulo 82 y también ahora se sientan, formas de control de estas normas legislativas en
linea de principios. Las mismas leyes armonizadoras de las disposiciones legislativas de las
comunidades autéonomas quedan impregnadas de semejante caracter deslegalizador, por lo
que es evidente que en esta regulacidn se contiene germinalmente una primacia estatal frente
a las regiones en doble sentido. Primero, porque las Cortes de la Nacién aprecian la necesidad.

Segundo, porque la propia Administracién viene liberada a legislar materialmente con rango
formal de reglamentos, con entera probabilidad. En estos supuestos de heterodegradacion
positiva de la ley formal, ya sea estatal o autondmica, asistimos a una repeticion del poder
reglamentario ejercido por la Administracidn mientras exista la fuente juridica habilitante de
rango supremo que responde al principio semper recedere potest. Con mucho, sin embargo,
existe otro tipo de alteracion del rango normativo mas solapado que el correspondiente a la
deslegalizacién, ya que en esta por evidente siempre cabe una reaccién del Parlamento que
pueda establecer medios de control en las propias leyes cuadro.

Nos estamos refiriendo a la heterodegradacion a fines negativos y a la autodegradacién,
manipulaciones ambas del rango legal que pueden operar sola o conjuntamente. Ni un solo
precepto de nuestra Constitucién ha recogido esta posibilidad al objeto de poner freno a los
inadmisibles resultados, en expresion de Villar Palasi, a que puede llegarse con estas técnicas.
La inadmisibilidad del resultado es notoria si se piensa que se pone en entredicho el principio
de seguridad juridica, el principio de los derechos adquiridos por los administrados y, en
definitiva, el propio principio de legalidad.

No solo porque este vaine de rangos afecte a materias o cuestiones que tienen una amplisima
extensiéon o generalidad, sino porque también se estd buscando por la Administracion
frecuentemente, reconocir a situaciones reglamentarias situaciones que fueron consolidadas al
amparo de leyes vigentes. Unos ejemplos recientes pueden ser de interés. Por real decreto ley
de 8 de octubre de 1976, dictado por cierto al viejo uso del articulo 13 de la ley constitutiva de
las Cortes, el propio Gobierno de la Nacién se auto otorga en un oscuro articulo 26 de este
decreto la facultad de adoptar cuantas medidas fueran necesarias para reestructurar los
organos administrativos del Estado e institucionales, incluso cuando su régimen juridico viniera
establecido por ley formal.



Las consecuencias de la aplicacion de ese precepto podian parecer insospechadas entonces
para cualquier operador juridico que ignorase las apetencias deslegalizadoras de la
Administraciéon y, efectivamente, el Gobierno, que se habia autoapoderado para regular
materias de la exclusiva competencia de las Cortes, ha venido reformando por decreto la
Administracion Central, reforma que ha alcanzado no sélo los aspectos simplemente
organizativos, sino también los sustantivos respecto a los derechos adquiridos, en este caso
concreto, por el personal funcionario. El resultado es tanto mas chocante cuanto a tu parecer
dirigir este decreto ley para fines enteramente distintos, a saber, la adopcion de medidas de
politica econdmica. También el real decreto de 15 de septiembre de 1978 sobre la adscripcién
de funcionarios de la Administracién y organismos institucionales a las comunidades
auténomas incide parcialmente en una heterodegradacion con fines negativos.

Las cuestiones planteadas en estas como en anteriores ocasiones, ley de bases de la sanidad
nacional, ley de reglamentaciones de trabajo de 1942, ley de navegacién aérea en cuanto a
autodegradacién normativa, ley de régimen juridico de la Administracion del Estado,
disposicion transitaria primera, etc., reclaman perentoriamente una serie de limites que, a falta
de erusion constitucional, pueden entenderse como siguen. Limites de la degradacion
normativa. Podran considerarse los siguientes en funcién del tipo de alteracién normativa.

Primero, respecto de la autodegradacién de la ley, en este caso no puede pensarse en ningun
tipo de limitacion en el legislativo, ya que las Cortes Generales pueden elaborar una ley de
pleno de comisién donde expresamente se establezca la voluntad de hacer primar
parcialmente sobre las mismas materias normas de rango reglamentario en razén de una
economia temporal y legislativa. La limitacion no puede venir realmente a la ley orientada al
Parlamento, sino al Ejecutivo en los casos que pudiera concurrir una delegacidon normativa,
primordialmente una ley de bases, y unas leyes armonizadoras o leyes cuadra. Lo que las
normas autorizantes o delegantes podrian en estos casos establecer seria la prohibicién de que
el Gobierno, en la elaboracidon del texto normativo aprobado por decreto y contaminado de
rango legal, introdujera clausulas de autodegradacién, pues seria en el supuesto contrario
burlar enteramente el mandato del Parlamento que ordend una nueva elaboraciéon normativa y
que asistiria de este modo a una indebida extensién del rango normativo afectante a unas
normas ya previamente existentes con rango reglamentario ordinario y que vendrian a
suplantar la normativa elaborada por el Gobierno y sobre que no se pensé por las Cortes
elevarla a rango legal.

En estos supuestos, la autodegradacién estaria operando como un velo de un fenédmeno
subterraneo mas amplio, como una clausula de repercusion especial, como una puerta abierta
a la penetracion del reglamento en la esfera maxima de la ley. Esta conducta que se esta
describiendo no viene contemplada en el articulo 83 ni en el articulo 150 de la Constitucion,
aquel porque soélo se limita a prohibir que la ley de bases autorice su propia modificacion y tal
precepto va dirigido entendido cabalmente a las Cortes Generales y no al Gobierno, el cual esta
sujeto a lo que determine tal ley de bases. Es, por tanto, una prohibicién de desnaturalizarla al
ex consulta al propio Parlamento.



Abona ademas esta interpretacién el muy légico argumento de que tal clausula de repercusién
seria introducible por el Gobierno y modificaria ex post facto la ley de bases, pero no ex ante,
en la fase de autorizacion que es la contemplada por este articulo. Sobre las leyes autorizantes
de textos refundidos, planea la misma posibilidad de burlar la posibilidad parcial de una
innovacién reglamentaria a introducir por el Gobierno, siguiendo el mandato de las Cortes a
través de la clausula de repercusién legal, ya que también en esta cuestion el precepto
constitucional, nimero 5 del articulo 82, ha guardado silencio e incluso podria pensarse que no
repugna a su diccién literal entenderlo admitida, por cuanto que el fin de la ley autorizante es
aqui distinto. Efectivamente puede pensarse que en algunas circunstancias especificas de
refundicién, lo mismo de la ordenacion, aclaracion, resumen o refundicion de un cierto sector
del ordenamiento, que la pura aplicacion de una llamada a las normas reglamentarias ya
existentes por el propio Gobierno y que se consideran adecuadas al respecto, pero aun asi se
estaria violando la legalidad por la Administracidn, pues se vendria a alterar el modus de la
refundicidon por una manipulacién o apertura al reglamento del mundo intangible de la ley.

Puede en definitiva precisarse que el Gobierno puede en sus supuestos refundir, pero no
repercutir el reglamento en el rango de la ley autorizante. Por lo que concierne a las leyes
cuadro, armonizadoras, han de hacerse las mismas reflexiones que las efectuadas por la ley de
bases, dado el silencio de la Constitucion y con independencia de las formulas de control que
casuisticamente pudiera introducir el eje ferenta. En segundo lugar, respecto de la
heterodegradacion de la ley, es en este punto donde si cabe una mayor evidencia en los limites
que debe presidir el recurso o utilizacién de esta técnica tan frecuentemente utilizada.

En una primera reflexion cabe afirmar que ningun decreto legislativo podra contener una
deslegalizacion a fines positivos o a fines negativos. Si lo que el decreto legislativo ya sea texto
articulado refundido estd posibilitando es el rebajamiento del rango legal de otras leyes
precisamente existentes conexas total o parcialmente con la materia, es evidente la violacién
del mandato de las Cortes, si no existiera cobertura declarada bastante por las mismas, exante
a la insercion de la ley delegada en el Boletin Oficial del Estado y vendria a significar una
practica usurpacion de funciones del Ejecutivo al Legislativo y, con sentido, una verdadera
abdicacion de poder. En el supuesto de insercién de una clausula de deslegalizacién a fines
negativos, también estariamos asistiendo a una promesa segura de enajenacion futura de las
potestades legislativas cedidas por el Parlamento, ya que la mera intencion gubernativa de
suprimir la necesidad de ley formal para derogar en el futuro en el texto delegado esas normas
evidencia ese potencial tratamiento reglamentario que ya se atribuye al Ejecutivo.

En uno y otro caso, es claro, pueden las Cortes de la Nacién apoderar al Gobierno para afectar
otras leyes con rango reglamentario actual o potencialmente, a través de la ley delegada. Ahora
bien, esta posibilidad habria de entenderse comprendida en la adiccién del nimero cuarto
mejor que en el nimero cinco, por su mas humilde expresion, del articulo 82, donde se
establece que las leyes de bases delimitaran con precision el objeto y el alcance de la
delegacion legislativa y los principios y criterios que han de seguirse en su ejercicio. Una
clausula de deslegalizacion en sus dos formas requeriria, pues, una expresién concreta por la



ley delegante, como punto de referencia sustancial en aquel alcance que se indica en el
precepto constitucional.

Similares observaciones pueden hacerse respecto de las leyes marcos y armonizadoras, ya que
el producto «regulacién emanada por la Administracion» puede incidir en las mismas técnicas
alteradoras del rango de la ley formal, con la consiguiente aparicion de la inseguridad juridica 'y
la indirecta violacion del principio de legalidad. Obviamente, nada hay por el momento que
impida también la aparicion de estas figuras en el espacio material legislabre por las
comunidades autébnomas, ya que las tensiones entre ley y reglamento habran de darse por
esencia, aunque de forma mas eterna que a nivel de la Administracion estatal. Tampoco hay
nada que impida pensar que las mismas consecuencias antijuridicas pueden derivarse del uso
de estas alteraciones o fendmenos «paradelegativos» por las Asambleas de las Regiones.

Por ello, los Estatutos, norma basica e institucional de la Regién debera tener un expreso
reparto, ciertamente dotado de elasticidad, al objeto de consolidar el dominio de la ley y la
subordinacion del reglamento. Concretamente, puede ser de utilidad en este punto el posible
ejercicio de las leyes armonizadoras, ya que el Estado puede dar coherencia no sdlo al distinto
contenido regulado por normas legislativas sobre ciertas materias de competencia exclusiva de
las comunidades auténomas y lo mismo respecto a la forma en que se haya regulado, sino
también el alcance armonizador de la ley estatal puede ser predicado en lo concerniente a la
variedad de rangos normativos con que las disposiciones autondémicas hayan aparecido,
determinando una uniformidad de regulacion en las distintas regiones, uniformidad de rango
gque determinaria una estabilidad mayor del derecho estatal. El Unico peligro de esta posibilidad
armonizadora del Estado es que el Gobierno, si es el 6rgano legislador, como en lo supuesto de
la ley delegada, puede introducir las clausulas de deslegalizacion y afectar poderosamente con
este modo a toda la legislacién autondmica bajo pretexto de armonizacidn, y si por el contrario
en el articulo 150 tercero se esta refiriendo a las Cortes no sélo como érgano de apreciacion del
interés general, sino también como érgano materialmente legislador, es evidente que una tal
ley armonizadora habria de primar sobre las autonémicas prevaleciendo como derecho estatal
indiscutiblemente.

Esta ultima interpretacion debe ser la coherente con el espiritu del precepto ya que respeta la
soberania de las Cortes, el sentido del derecho estatal, la mayor seguridad del derecho
autondmico y el caracter excepcional de las delegaciones legislativas del Gobierno como
maximo érgano ejecutivo del Estado.



