Las fuentes del derecho
administrativo. La ley

y las disposiciones

con fuerza de ley. El
reglamento

15.1. INTRODUCCION.

Podemos definirlas como el lugar de donde emana el derecho administrativo, o como
afirma Garrido Falla son aquellos actos a través de los cuales el derecho administrativo se
manifiesta.

El articulo uno del Codigo Civil, establece que las fuentes del derecho son la ley, la
costumbre y los principios generales del derecho. Este articulo es de obligado cumplimiento
para todo el ordenamiento juridico, por lo que en materia de fuentes podemos decir que
existe la uniformidad.

Las fuentes se encuentran en distinta jerarquia. Unas estan subordinadas a otras.
Para Kelsen el vértice esta en la Constitucion, sequidas del resto, seguin su llamada piramide
normativa. El Codigo civil, las enumera segun jerarquia, primero la ley, después la costumbre
y por ultimo los principios generales del derecho.

15.2. LAS NOTAS CARACTERISTICAS DE LAS FUENTES DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO.

En el derecho administrativo la ley tiene un concepto amplio, no es solo la ley
formal que emana del Parlamento, sino que se considera ley a toda disposicion de caracter
general emanada del poder ejecutivo, ya provenga del gobierno o de las autoridades de la
administracion con potestad reglamentaria.

El ordenamiento juridico recibe el nombre de bloque de la legalidad que equivale a
un conjunto de normas de caracter general y obligado cumplimiento, formado por todas
las normas, segun Santi Romano.
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En nuestro derecho positivo, se habla de ordenamiento juridico, y no de bloque de
la legalidad. Asi el articulo 9.1 de la Constitucion habla de ordenamiento juridico, al igual
que el Codigo Civil en el articulo uno. Tanto en la Ley de Régimen Juridico y Procedimiento
Administrativo Comun, ley 30/1992, se habla de ordenamiento juridico.

Otra nota caracteristica de las fuentes del Derecho administrativo es que la ley
formal es la fuente cualitativamente, mas importante, pero cuantitativamente lo son los
reglamentos o disposiciones de caracter general .

En derecho administrativo, la costumbre tendria un reducido ambito de aplicacion,
al contrario que los principios generales del derecho que son importantes en derecho
administrativo, ya que informan el ordenamiento juridico y ademas son un medio de
control de la facultad discrecional de la administracion.

Por otro lado, la Jurisprudencia del Tribunal Supremo tendria una gran importancia
en derecho administrativo, y ello porque llena las lagunas legales, interpreta las normas
del derecho administrativo, define expresiones juridicas indeterminadas, y a veces, ordena
a la administracion que adopte criterios o resuelva de conformidad con sus sentencias.

15.3. LA LEY.
Concepto formal y material.
Es ley formal, toda aquella que emana del Parlamento o Asamblea legislativa. Seria

ley material, toda norma de caracter general que no emana del Parlamento. Podriamos
decir que toda ley formal es ley material, pero no toda ley material es ley formal.

15.3.1. La Constitucion.

Es una ley formal diferente, la primera ley del estado. De ella parten todas las demas.
Se le puede calificar también de super ley o ley esencial.

El Tribunal Constitucional es el que le da las caracteristicas, estableciendo a través
de sus resoluciones las siguientes:

- Esunaley formal, aunque por haberse creado por un procedimiento especial,
es una ley cualitativamente distinta de las demas. (Sentencia de 31 de marzo
de 1981).

- Esde aplicacion directa a los ciudadanos y a los poderes publicos, (Sentencia
de 28 de abril de 1982).

- Noesunaley de declaraciones de principios o de organizacion politica. Garcia
de Enterria manifiesta que la Constitucion tiene caracter normativo, al igual
que el Tribunal Constitucional (sentencia de 18 de noviembre de 1983).

- Es el origen del resto del Ordenamiento Juridico: de ella nacen todas las
normas y ninguna norma puede ir contra ella.
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- La Constitucion es fuente de interpretacion del ordenamiento juridico, siendo
resaltado por la Ley Organica del Poder Judicial.

15.3.2. El Derecho administrativo constitucionalizado.

Dentro de la Constitucion existen un conjunto de normas y principios que
se encuentran insertos en la Constitucion y participan de la naturaleza del derecho
administrativo al afectar a la administracion. Es lo que Entrena Cuesta denomina Derecho
administrativo Constitucionalizado.

La administracion tiene que someterse a la Constitucion porque de no hacerlo su
actuacion seria ilegal. Los preceptos de derecho administrativos insertos en la Constitucion
son de directa aplicacion.

Se pueden distinguir dos tipos de principios:

- Los esenciales:aquellos que en base al articulo 1y 2 de la Constitucion estan
desarrollados en la misma; es decir, el estado de derecho, social, democratico
y autondmico. Como estado de Derecho , la administracion publica actua
con sometimiento pleno a la ley y al derecho (art. 9.1 CE). El denominado
principio de legalidad. Como estado social, la gestion de la administracion
publica es intervencionista, recogido en el articulo 9.2 de la Constitucion.
Como estado democratico, resaltar el pluralismo politico. La administracion
tiene postulados politicos ya que en definitiva la rigen los partidos politicos
que ganan las elecciones. Como estado autondmico, destacar el principio
de unidad y frente a este y complementario la autonomia de las regiones
y nacionalidades. Uniendo los dos principios tendriamos el principio de
autonomia y solidaridad.

- Los principios instrumentales, entre los que se encuentran; el principio de
organizacion recogido en el articulo 103.1 de la Constitucion. El principio
de relacion entre los entes territoriales como los de autonomia o auto
suficiencia financiera y el de descentralizacion. Principio de actuacion de
las administraciones publicas, que tienen que ajustarla a los fines que la
justifican, el interés general. Principio de control por los Tribunales. El de
indemnizacion a los particulares. Principio de seleccionar a sus funcionarios
mediante méritos y capacidades. Principio de actuacion imparcial,
despolitizada, de audiencia a los ciudadanos en los procedimientos
administrativos. El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros
administrativos. El principio de servicio de cara a los ciudadanos, asi como
el principio de eficacia administrativa y el de coordinacion para conseguir
la eficacia.
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15.3.3. La subordinacion de las leyes a la Constitucion.

Este asunto se planted como consecuencia de un Recurso de Inconstitucionalidad
sobre la ley de Régimen Local. Si para Kelsen la Constitucion esta en el vértice de la
piramide y ninguna ley del estado o de las Comunidades Auténomas puede ir contra ella,
a través del Recurso de Inconstitucionalidad o Cuestion, se adecuarian dichas leyes a la
Constitucion.

La Sentencia del Tribunal Constitucional de dos de febrero de 1981 distingue dos
situaciones:

- La posicion de las leyes anteriores a la Constitucion, de las que dice el
Tribunal que los Tribunales de lo Contencioso-Administrativo pueden
establecer la falta de vigencia de estas leyes si se oponen a la Constitucion,
en base a su disposicion derogatoria tercera. Y solo en cuanto a leyes
preconstitucionales.

- Las leyes postconstitucionales: de las que solo el Tribunal Constitucional
puede declarar su ilegalidad.

15.3.2. La ley formal.

Es una disposicion de caracter general y obligatorio emanada del 6rgano legislativo
correspondiente. Es una consecuencia de la division de poderes y del Estado de Derecho.

Desde el punto de vista del 6rgano del que provienen, podemos distinguir entre:

- Leyes estatales, provienen del estado a través de las Cortes.
- Leyes autondmicas; provienen de las Asambleas legislativas en las
Comunidades Autonomas solo en las materias que no tengan las estatales.
- Leyes organicas.
- Leyes ordinarias.
Las caracteristicas de las leyes de Derecho Administrativo es que su ejecucion se
encomienda a la administracion publica, las que les son propiasy las que le vienen atribuidas
superiormente.

A) Las leyes organicas.

En Espafa es una tradicion juridica ya consolidada. Se les daba este nombre a
ciertas leyes que organizaban instituciones basicas en el propio estado. En el siglo XIX
se promulgd por ejemplo la Ley Organica del Poder Judicial. En época mas reciente en el
régimen franquista se dio la ley Organica del estado de 1967.

Esta denominacion de Ley Organica se referia a instituciones esenciales del estado
sobre todo. Tiene sus precedentes en la actual Constitucion Francesa de 1958. En ella se
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establece que estas leyes organicas se promulgan cuando el Consejo Constitucional declara
que son conformes a la Constitucion.

La Constitucion Espafiola de 1978 establece la novedad de introducir estas leyes
pero sin el limite francés, es decir, que el Consejo Constitucional no tiene que manifestarse
sobre si son acordes con la Constitucion.

El fundamento de estas leyes esta en que supone una técnica de limitacion del poder
legislativo. Es un mecanismo para acortar abusos del poder legislativo en unas materias.

La doctrina esta dividida con respecto a la naturaleza de estas leyes. Garrido Falla
manifiesta que como la Ley Organica precisa un procedimiento especial de creacion por
ello es superior jerarquicamente a la ordinaria. En definitiva el caracter formal es lo que
le da la supremacia a estas leyes.

Por otro lado Enterria manifiesta que entre las leyes no hay jerarquia, todas son
iguales, lo que pasa es que las leyes organicas son diferentes por razon de la materia. Por
ello se dice que las leyes Organicas son leyes competencias.

En cuanto a su contenido, hay reserva legal para estas leyes. En el articulo 81 de la
Constitucion al establecer: "Son leyes organicas las relativas al desarrollo de los derechos
fundamentales y de las libertades publicas, las que aprueben los Estatutos de Autonomia
y el régimen electoral general y las demas previstas en la Constitucion.” De este articulo
se entresacan dos grupos:

- Leyes concentradas o reunidas: que serian las del art. 81.1 de la
Constitucion.

- Leyes organicas dispersas; aquellas que de forma indeterminada se
refieren al final del art. 81 de la Constitucion: “..las demas previstas en la
Constitucion”.

El procedimiento para su creacion, se establece en el art. 81.2 de la Constitucion
que establece: “La aprobacion, modificacion o derogacion de las leyes organicas exigira
mayoria absoluta del Congreso, en una votacion final sobre el conjunto del proyecto.” En
el Senado solo se precisa mayoria simple. Es el articulo 90 de la Constitucion el que nos
dice como se hace por el Senado.

“Aprobado un proyecto de ley ordinaria u organica por el Congreso de los Diputados,
su presidente dara inmediata cuenta del mismo al Presidente del Senado, el cual lo sometera
a la deliberacion de éste.

El Senado, en el plazo de dos meses, a partir del dia de la recepcion del texto,
puede, mediante mensaje motivado, oponer su veto o introducir enmiendas al mismo. El
veto debera ser aprobado por mayoria absoluta. El proyecto no podra ser sometido al Rey
para sancion sin que el Congreso ratifique por mayoria absoluta, en caso de veto, el texto
inicial, o por mayoria simple, una vez transcurridos dos meses la interposicion del mismo,
0 se pronuncie sobre las enmiendas, aceptandolas o no por mayoria simple.
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El Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre estas leyes dando una serie de
criterios:

1°. Solo las materias que dice la Constitucion precisan Ley Organica. Haciendo
una interpretacion exhaustiva del concepto de ley organica.
2°. La ley organica no debe invadir materias de ley ordinaria. Puede tener algun
precepto conexo o complementario de materia de ley ordinaria.
La inconstitucionalidad en las leyes organicas se puede producir por dos razones:

- Porla materia; seria inconstitucional cuando regula materias que no forman el
objeto primordial de la ley, salvando los preceptos conexos antes aludidos.

- Por razon de la forma: si una ley organica se aprueba en el Congreso
por mayoria simple puede ser objeto de impugnacion ante el Tribunal
Constitucional, al cometerse un defecto esencial de forma.

B) Las leyes ordinarias.

Son las que por exclusion no son ley organica. En la Constitucion no existe reserva
de ley ordinaria como ocurre con las organicas. Se aprueban sin quorum especial, se precisa
mayoria simple de ambas camaras.

Una caracteristica de la ley ordinaria es la generalidad para todos los ciudadanos.
Sin embargo hay en el derecho positivo supuestos que van destinados a una persona o
grupo de personas. A estas leyes se les llaman leyes singulares o leyes de caso Unico.

Las leyes singulares, reciben este nombre al ir dirigidas a un caso concreto y se agotan
con su cumplimiento, fallando un caracter de toda ley cual es el de la permanencia.

Estas leyes tienen casos que podemos llamar validos, aceptados por la mayoria de
la doctrina, entre ellos se encontrarian:

- FEl articulo 57.5 de la Constitucion cuando regula los casos de abdicacion y
renuncias en el orden de la sucesion a la corona, se tendria que realizar a
traves de ley organica.

- Otro caso de ley singular seria el de los créditos presupuestarios cuando se
trata de aumentar la consignacion presupuestaria.

- Las leyes que aprueban la deuda publica, que se agotaria cuando se
suscribe.

- La concesion de avales.

- Las leyes que aprueban los planes de inversion.

Existiria también un grupo de leyes [lamadas de favor, que conceden beneficios
a determinadas personas, como las que conceden pensiones extraordinarias, armisticios,
indultos, ascienden a militares por méritos de guerra, etc. Estas leyes no atentarian a las
garantia del Estado de Derecho, concediéndoles y aceptando por la doctrina su caracter
de validas.
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Frente a estos supuestos de validez, existirian casos de invalidez, al presentarse
cierta contradiccion en la doctrina, serian todas aquellas que suponen alguna limitacion
de derechos o imponen cargas especiales a alguna persona o grupos de personas.

Habria un sector de la doctrina que las admite, entre ellos Garcia de Enterria,
manifiesta que la ley es una decision soberana irreversible. La ley la cambia la ley, y por
tanto una ley singular puede ir en contra de una ley general.

El Tribunal Constitucional basandose en esta tesis, y en la Sentencia de 19 de febrero
de 1986, al resolver una Cuestion de Inconstitucionalidad, ha manifestado que las leyes
singulares son posibles porque la Constitucion no las prohibe.

Sin embargo existe un grupo numeroso de la doctrina que se opondria a estas leyes
singulares, entre ellos Parada Vazquez y Santamaria Pastor, afirmando que la ley singular
es un atentado al principio de inderogabilidad singular de las leyes generales (una ley
general no puede ser derogada por una ley singular). Afirman que una ley singular no
puede ir en contra de los principios de una ley general. Desde la Constitucion de 1978 el
principio de la soberania de la ley ha de ser revisado ya que este principio no aparece en
la Constitucion.

Una cosa es el estado de Derecho y otra la soberania de la ley. En el preambulo de
la Constitucion se declara el imperio de la ley como expresion de la voluntad popular. La
soberania pertenece al pueblo. La Constitucion obliga a todos los poderes y al parlamento.
La soberania radica en el pueblo y no en la ley. Por algunos autores se ha llegado a decir
que la supremacia de la ley esta en crisis, en razon al planteamiento contradictorio que
existe para ellos entre la ley general y la singular.

Las leyes singulares provienen del derecho aleman. Estando prohibidas en el derecho
aleman cuando limiten derechos. Han sido criticadas por Forsthoff que viene a decir que en
un Estado de Derecho es incompatible con todo absolutismo, como con el parlamentarismo.
Afirma que estas leyes representan una intervencion del legislativo en lo que es funcion
propia del ejecutivo, lo que exige un especial control del Tribunal Constitucional sobre
ellas, con arreglo a los minimos principios de que los tribunales controlen los actos de la
administracion.

La doctrina se opone a estas leyes singulares por las siguientes razones, pese a la
opinion del Tribunal Constitucional:
- Manifiestan que son un atentado a un sistema de garantias, atentan contra
la igualdad.
- Atentarian contra la sequridad juridica.

- Privarian al destinatario de ellas de la tutela judicial efectiva. Al ser leyes y
no actos administrativos el destinatario no puede impugnarlas.

- Manifiestan que provocan indefension.
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- Se afirma que son fuente de la arbitrariedad y que estan prohibidas por la
Constitucion, segun el articulo 9 que proscribe la interdiccion.
- Se colige que cuando limitan derechos e imponen cargas especiales son
inconstitucionales y deben ser impugnadas ante el Tribunal Constitucional.
C) Las leyes de relacion entre el Estado y las Comunidades Autonomas.

El nuevo estado que disefia la Constitucion, provoca la necesidad de leyes entre
el estado en si y las nuevas entidades politicas, Comunidades Auténomas. Para Garcia de
Enterria estas leyes constituyen junto con la Constitucion y los Estatutos de Autonomia
el bloque de la constitucionalidad, asi se desprende del articulo 28.1 de la Ley Organica
del Tribunal Constitucional.

En la Constitucion existen varios supuestos de estas leyes:

a) Las leyes Marco: Aparecen referidas en el articulo 150.1 de la Constitucion: “"Las
Cortes Generales, en materias de competencia estatal, podran atribuir a todas o a alguna
de las Comunidades Autonomas la facultad de dictar, para si mismas, normas legislativas en
el marco de los principios, bases y directrices fijados por una ley estatal. Sin perjuicio de la
competencia de los Tribunales, en cada ley marco se establecera la modalidad del control
de las Cortes Generales sobre estas normas legislativas de las Comunidades Autonomas.”

Estas leyes se refieren a materias que son de la competencia estatal, que no estan
recogidas en los Estatutos de Autonomia, pudiendo estar destinadas a una o varias
Comunidades Autonomas. Las Cortes marcarian los principios, bases y directrices de esa
atribucion, pudiendo a través de ellas dictar las Asambleas Legislativas normas dentro de
los principios dados por la ley marco. Es decir las Comunidades Autdnomas obstentarian
una facultad de legislar condicionada a la ley marco.

El control de estas leyes se ejerce de dos formas; por las Cortes Generales y por los
Tribunales.

b) Las leyes de transferencias o de delegacion:

Son competencias del estado que se transfieren a las Comunidades Autonomas, el
articulo 150.2 de la Constitucion se refiere a ellas. "El estado podra transferir o delegar en
las Comunidades Autonomas, mediante ley organica, facultades correspondientes a materia
de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia
o delegacion. La ley preveera en cada caso la correspondiente transferencia de medios
financieros, asi como las formas de control que se reserve el Estado.”

Estas leyes amplian el contenido de las competencias de los Estatutos de Autonomia,
reduciendo las competencias del Estado. Es una facultad libre del estado, realizandose a
través de ley organica.

La materia que se transfiere tiene que ser susceptible de transferencia. La ley organica
que las autoriza debe especificar los medios financieros que se transfieren como la forma
de control que se reserva el estado.
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Se pueden dar dos posibilidades de transferir:

- Leyes de transferencias genéricas: en las que no existirian materias concretas.
Completarian los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas.
Establecerian criterios de utilizacion genéricos de las competencias estatales
y los medios de control que se reserva el estado.

- Leyes de transferencias concretas o especificas, en que si se daria unas
materias concretas y determinadas que el estado transfiere a las Comunidades
Auténomas. Son transferencias sectoriales.

¢) Las leyes de armonizacion: el articulo 150.3 de la Constitucion establece: "El estado
podra dictar leyes que establezcan los principios necesarios para armonizar las disposiciones
normativas de las Comunidades Auténomas, aln en el caso de materias atribuidas a la
competencia de éstas, cuando asi lo exija el interés general. Corresponde a las Cortes
Generales, por mayoria absoluta de cada Camara, la apreciacion de esta necesidad.”

En estas leyes lo que se produce es una interferencia del Estado en las Comunidades
Autdnomas. El Tribunal Constitucional ha venido a manifestar que se haga un uso restrictivo
de estas leyes.

Las circunstancias que habilitarian estas leyes serian el interés general. El autor de
estas leyes seria el Estado a través de las Cortes Generales, y su destinatario seria el poder
legislativo de las Comunidades Autonomas. Para la aprobacion de estas leyes la Constitucion
exige mayoria absoluta de cada camara.

La finalidad de estas leyes seria establecer los principios necesarios para armonizar
las leyes de las Comunidades Auténomas.

d) Las leyes basicas.

El articulo 149.1 de la Constitucion, ya analizado en temas anteriores, establece 32
apartados de competencias exclusivas del Estado, dandose caso en que el Estado se reserva
la realizacidn de las leyes basicas o leyes bases.

Estas leyes corresponderian a aquellas en las que el estado se reserva legislar
sobre lo basico, de caracter general y de aplicacion a todo el territorio, vinculando a las
Comunidades Auténomas. Correspondiendole a las Comunidades Auténomas el desarrollo
de esta legislacion.

El motivo de estas leyes es armonizar los principios de unidad del estado con las
comunidades autdnomas.
Entre las caracteristicas de estas leyes podemos manifestar que:
- Son superiores a la ley de desarrollo de la comunidad auténoma. Existe

subordinacion y jerarquia entre estas leyes. La ley de desarrollo debe realizarse
dentro de la norma basica.

- Estas leyes son distintas de las leyes de bases dictadas al amparo de los art.
82 y 83 de la Constitucion sobre decretos legislativos.
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El Tribunal Constitucional ha establecido claramente la doctrina sobre estas

leyes:

El Tribunal Constitucional ha establecido que las bases se pueden hacer a
través de la via del reglamento, recibiendo el nombre de concepcion material
de las normas basica, al no necesitar ley formal.

La ley que declare las bases tiene que establecer cuales son las normas de
esa propia ley que son basicas, o que se puedan inferir o deducir de la ley
cuales son los preceptos basicos.

La funcion de la ley basica es delimitar el campo legislativo autonomico.
Lo basico abarcaria a todo el ordenamiento institucional de todas las
administraciones publicas.

Lo basico representa una normativa uniforme de vigencia en toda la
nacion.

A través de lo basico se proporciona un denominador comun a partir del
cual cada Comunidad Autonoma desarrolla sus propias competencias.

Las bases no pueden llegar a vaciar las leyes de desarrollo.

Las bases han de tener estabilidad atendiendo a aspectos mas bien
estructurales que coyunturales.

No seria preciso que primero el estado de las bases y las Comunidades
Autonomas la desarrollen con posterioridad, puede ocurrir al contrario.

Las leyes del Estado y las leyes de las Comunidades Autonomas.

Es la configuracion del estado espafiol, como autondmico, el que hace que existan
este tipo de leyes. Aunque las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del estado,
las Comunidades Autonomas también tienen potestad legislativa que le viene dado de la
propia Constitucion y de los Estatutos de Autonomia. Las leyes de las Comunidades tendrian
el mismo valor que las del Estado pero con un ambito territorial mas reducido.

Podemos destacar entre ambas leyes las siguientes reglas:

No hay jerarquia.

Cuando la competencia sea exclusiva de la Comunidad Autonoma, estas leyes
prevalecen sobre las del Estado.

Cuando la competencia no sea exclusiva de las Comunidades Auténomas,
en caso de conflicto prevalece la del Estado. Es la Ilamada clausula de
suplencia.

15.3.3 La potestad legislativa del Gobierno.

El gobierno puede producir disposiciones normativas con valor o fuerza de ley. Su
fundamento esta en la Constitucion. Realmente el gobierno actia en nombre o sustitucion
del poder legislativo y se rompe de forma categdrica el dogma de la division de poderes.
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Estas disposiciones tienen el mismo valor que si proceden del poder legislativo, son
leyes auténticas, que pueden derogar a otras leyes, sin estar del todo alejado el Parlamento
de su aprobacion, al controlarlas, previamente o una vez aprobadas.

La potestad legislativa la ejerce el gobierno a través del Decreto Legislativo y del
Decreto Ley.

® | os Decretos Legislativos.

Son disposiciones normativas con fuerza de ley dictada por el gobierno mediante
una delegacion conferida por las Cortes Generales.

Es un acto de delegacion del Parlamento al gobierno, que tiene su fundamento en
la técnica, al disponer el gobierno de mas medios técnicos para llevarlos a cabo.

Vienen regulados en los art. 82 a 85 de la Constitucidn, con un contenido especifico
que no pueden legislar sobre materias determinadas, reservadas a leyes organicas.
Se pueden establecer una serie de limitaciones:

- Solo se puede utilizar para materias concretas, no reservadas a ley
organica.

- Se agota por el uso que de ¢l haga el gobierno.

- La autorizacion de las Cortes no es implicita.

- No se puede conceder la autorizacion por tiempo indefinido.

- El gobierno no puede subdelegar en autoridades distintas.

Existen dos supuestos de Decretos legislativos:

- Los textos articulados: en el que las Cortes realizan una ley de bases, que es
previa, encargando al gobierno que por delegacion haga el texto articulado.
Estas leyes de bases no entrarian en vigor, lo que entraria en vigor seria el
texto articulado. La ley de bases debera precisar el objeto y alcance de la
delegacion, asi como los principios y criterios que han de seguirse por el
gobierno en su articulacion.

Las leyes de bases no podran en ningun caso, autorizar la modificacion
de la propia ley de bases, ni facultar para dictar normas con caracter
retroactivo.

- Los textos refundidos: la labor de las Cortes es a través de una ley ordinaria,
hacen la delegacion al gobierno para que refunda, lo que hace el gobierno
es aclarar la anarquia legislativa que esta parcialmente derogada.

Los decretos legislativos se fiscalizan como establece el art. 82.6 de la Constitucion por
los Tribunales y por las propias formulas de control que tengan las leyes de delegacion.

Dentro del control externo, es decir el realizado por los Tribunales, este se podria
producir como consecuencia de que existiera un desajuste entre la ley de bases y el decreto
legislativo, surgiendo lo que se conoce con el nombre de ultra vires.
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® | os Decretos Leyes.

Podemos definirlos como una disposicion legislativa provisional dictada por el
gobierno en casos de extraordinaria y urgente necesidad. La naturaleza de esta figura es
la de una acto de subrogacion, que realiza el gobierno por el Parlamento.

Su fundamento es politico, a diferencia del decreto legislativo que es técnico. Existiria
una apreciacion discrecional de las circunstancias que van a motivar el Decreto-ley.

El articulo 86.1 de la Constitucion establece: "En caso de extraordinaria y urgente
necesidad, el Gobierno podra dictar disposiciones legislativas provisionales que tomaran
la forma de Decretos-leyes y que no podran afectar al ordenamiento de las instituciones
basicas del Estado, a los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos reqgulados en el
Titulo |, al régimen de las Comunidades Autonomas, ni al Derecho electoral general.”

Los Decretos leyes deben ser inmediatamente sometidos a debate y aprobacion en
el plazo de 30 dias siguientes a su promulgacion. Solo intervendria el Congreso, que no
los puede modificar, solo aprobar o no. Si los convalida no se convierten en leyes, lo que
desaparece es su provisionalidad. Si no se convalidan dejan de tener vigencia.

El articulo 86.3 de la Constitucion, regula el caso de la convesion, es decir en el
plazo de 30 dias las Cortes podran tramitarlos como proyecto de ley por el procedimiento
de urgencia. Dicha ley sustituiria al decreto inicial cuando la Cortes lo aprueben, pasando
de decreto-ley a ley.

Solo son fiscalizables por el Tribunal Constitucional, segun el articulo 161.1 de la
Constitucion, no cabria recurrir ante la jurisdiccion contencioso-administrativa.

15.4. EL REGLAMENTO.
Se puede definir como la facultad que tiene un 6rgano o ente publico para dictar
normas juridico-administrativas con rango inferior a la ley.
Existen unos elementos esenciales:
- Facultad o poder para hacer algo
- Adscrita a un ente u 6rgano
- Organo publico
- Potestad que es concreta
- Valor inferior a la ley
El fundamento del Reglamento es tripartito para Entrena Cuesta:
- El fundamento historico: se destaca que la administracion tiene un caracter
residual, al no llevarse a la practica con precision la teoria de la division de
poderes, ningtin poder monopoliza su funcion. Por ello siempre quedd algo

en manos del poder ejecutivo, en cuanto a legislar. Por ello la administracion
historicamente ha tenido funciones juridicas.
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- El fundamento légico de esta potestad, vendria dado por la imposibilidad
del poder legislativo para que pueda prever todo en las leyes.

- El fundamento juridico; en el que existen textos legales que establecen la
potestad reglamentaria. El articulo 97 de la Constitucion atribuye la potestad
reglamentaria al gobierno.

Los titulares de esta potestad son los entes u 6rganos juridicos. Existe una reserva
reglamentaria, que la Constitucion ha establecido que sea el Gobierno, sin olvidar a las
Comunidades Autonomas ni a los entes locales.

El articulo 153.c de la Constitucion establece: “El control de la actividad de los
organos de las Comunidades Autdonomas se ejercera: ¢) por la jurisdiccion contencioso-
administrativa, el de la administracion auténoma y sus normas reglamentarias.”

Igualmente en los Estatutos de Autonomia se ha recogido esta potestad
reglamentaria. Y los entes locales también tendrian potestad reglamentaria, no establecida
en la Constitucion y si en su LRBRL. En principio esta potestad solo la tendrian los entes
territoriales. En cuanto a los no territoriales se condiciona la potestad reglamentaria a
que sea las leyes de las Comunidades Auténomas quienes se los conceda.

Entre los entes locales podemos distinguir, entre:

- Ordenanzas: que se da cuando contienen preceptos de alteridad o que afectan
a los ciudadanos.
- Reglamentos; aquellos que no afectan a los ciudadanos, al ser de caracter
interno por ejemplo.
En cuanto a sus limites, decir que la potestad reglamentaria no es absoluta, los
limites pueden ser materiales o formales:

- Limites materiales: seria la reserva de ley. La potestad reglamentaria no puede
entrar a conocer de las materias reservadas a la ley, ni establecer penas, ni
imponer sanciones tasas, ni cargas, al ser competencias reservadas a la ley.

- Limites formales: no se pueden dictar reglamentos contrarios a las leyes.
El reglamento esta subordinado a la ley. Es el principio de jerarquia
normativa. Este limite formal se somete a la jerarquia existente entre los
propios reglamentos. Condicionandose en funcion del drgano que dicta el
Reglamento.

La potestad reglamentaria se controlaria por los Tribunales de justicia. En el art. 106
de la Constitucion se establece que los tribunales controlan la potestad reglamentaria.

El Reglamento es la fuente mas importante del Derecho administrativo, no por su
calidad, pero si por su cantidad. Una de las caracteristicas del derecho administrativo hace
que se refuerce; la expansividad del mismo, debido a la expansividad del reglamento. El
Tribunal Supremo ha venido a decir que los reglamentos han de ser completos, claros y
de facil manejo.
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El Reglamento se diferencia de otras figuras:

- La diferencia del Reglamento con respecto a los decretos leyes y decretos
legislativos, es que en estos Ultimos el gobierno sustituye al poder legislativo,
son autenticas leyes, y el reglamento lo dicta el gobierno con competencia
propia y esta por debajo de la ley.

- La diferencia con los actos administrativos generales: estriba en que una
vez cumplidos estos se extinguen mientras que el reglamento se cumple
y se perfecciona. Los dos van dirigidos a una pluralidad indeterminada de
sujetos. El reglamento tiene caracter normativo, conocido con el nombre de
acto ordinamental.

En cuanto a la naturaleza de ser del Reglamento, existen dos posturas:

- Garrido Falla mantiene que el Reglamento es un acto administrativo, ya que
es un acto de la administracion.

- Para Garcia de Enterria, el Reglamento es un acto de la administracion pero
no es un acto administrativo ya que se distingue entre: reglamentos, actos
administrativos generales, y actos administrativos singulares.

Clases de reglamentos:

- Por el sujeto que los dicta: se distinguen entre Reglamento del Estado, de
las Comunidades Auténomas y de los Entes Locales, Reglamentos de Entes
Territoriales y de entes no territoriales.

Existiria jerarquia con relacion a quien los dicta dentro del estado, asi: reglamentos
del Consejo de Ministros, ordenes de la comision de ministros, drdenes de los ministros, y de
las autoridades inferiores. A nivel de Comunidades Autonomas se distinguiria entre decretos
del Consejo de Gobierno, ordenes de los Consejeros, y disposiciones de las autoridades
inferiores.

- Enrelacion con la ley podemos distinguir: reglamentos ejecutivos, autbnomos
o independientes; normales y excepcionales.
a) Reglamentos ejecutivos: aquellos que desarrollan, ejecutan una ley o la
complementan. Porque la propia ley dice que se dicten.

b) Reglamentos auténomos, también se llaman reglamentos independientes. Nacen
porque el poder ejecutivo los dicta para cubrir una laguna existente, no pueden entrar a
conocer de materia reservadas a la ley ni ir en contra de ella.

¢) Reglamentos excepcionales: podemos distinguir dos clases de necesidad y de
deslegalizacion de materias. Los de necesidad, son los que surgen en caso de calamidades
publicas. Se hacen muy rapidamente por la situacion. Estan autorizados tanto por la ley
como por la Constitucion en el articulo 126. Estos reglamentos tienen limites, su uso
es restrictivo y temporal ya que al finalizar la situacion excepcional decaen los poderes
especiales, sin tener vigencia esos reglamentos.
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d) Reglamentos de deslegalizacion de materias: son una anomalia, ya que es la
propia ley del Parlamento la que faculta al Gobierno para que se haga por reglamento, lo
que el Parlamento hace por ley.

- Por sus efectos los reglamentos se distinguen: entre internos y externos.

Serian reglamentos internos o de organizacion, los que se conocen como normas de
organizacion. Se les ha negado por cierta parte de la doctrina el caracter juridico. Hoy dia
nadie duda de su caracter juridico ya que aparte de organizar pueden generar obligaciones
a las personas afectadas por esa organizacion.

Los Reglamentos externos o de relacion, son Reglamentos de alteridad, crean normas
juridicas que afectan a terceros.

- Por la materia que tratan, los reglamentos existen tantos como materias
a tratar. Hoy la administracion ha ensanchado tanto su campo que esta
clasificacion seria interminable. Asi, habria reglamentos de contratacion, de
urbanismo, de funcionamiento, de organizacion, de servicios, de policia, de
territorio, etc.
- Porla naturaleza de la supremacia de la administracion en la relacion juridica.
El profesor Villar Palasi distinguia que habia dos tipos de supremacia de la
administracion de cara al administrado; la supremacia general y la especial.
El ciudadano en los términos actuales se relaciona con la administracion unas
veces como sujeto de forma general o bien como sujeto por circunstancias
especiales.
En la supremacia general, los reglamentos que se dictan en base a ella obligan a todos
los ciudadanos. Por ejemplo los reglamentos de sanidad, de consumo de circulacion.

En el supuesto de supremacia especial, solo obligarian a algunos ciudadanos, inmersos
en esa relacion juridica especial. Por ejemplo reglamento de presos, sobre soldados, sobre
estudiantes.

® Procedimiento de elaboracion:

El articulo 24, de la Ley 50/1997 de 27 de noviembre ley del Gobierno, regula la
elaboracion del Reglamento, que se ajusta a las siguientes normas:

La iniciativa del procedimiento de elaboracion de un reglamento se llevara a cabo
por el centro directivo competente mediante la elaboracion del correspondiente proyecto,
al que se acompafara un informe sobre la necesidad y oportunidad de aquél, asi como una
memoria econdmica que contenga la estimacion del coste a que dara lugar.

A lo largo del proceso de elaboracion deberan recabarse, ademas de los informes,
dictamenes y aprobaciones previos preceptivos, cuantos estudios y consultas se estimen
convenientes para garantizar el acierto y la legalidad del texto.
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Elaborado el texto de una disposicion que afecte a los derechos e intereses legitimos
de los ciudadanos, se les dara audiencia, durante un plazo razonable y no inferior a quince
dias habiles, directamente o a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por
la ley que los agrupen o los representen y cuyos fines guarden relacion directa con el
objeto de la disposicion. La decision sobre el procedimiento escogido para dar audiencia
a los ciudadanos afectados sera debidamente motivada en el expediente por el 6rgano
que acuerde la apertura del tramite de audiencia. Asimismo, y cuando la naturaleza de la
disposicion lo aconseje, sera sometida a informacion publica durante el plazo indicado.

Este tramite podra ser abreviado hasta el minimo de siete dias habiles cuando razones
debidamente motivadas asi lo justifiquen. Sélo podra omitirse dicho tramite cuando graves
razones de interés publico, que asimismo deberan explicitarse, lo exijan.

No serd necesario el tramite previsto anteriormente, si las organizaciones o
asociaciones mencionadas hubieran participado por medio de informes o consultas en el
proceso de elaboracion indicado.

El tramite de audiencia a los ciudadanos, en su diversas formas, no se aplicara a las
disposiciones que regulan los 6rganos, cargos y autoridades de la ley 50/1997, asi como a
las disposiciones organicas de la Administracion General del Estado o de las organizaciones
dependientes o adscritas a ella.

Junto a la memoria o informe suscintos que inician el procedimiento de elaboracion
del reglamento se conservaran en el expediente todos los estudios y consultas evacuados
y demas actuaciones practicadas.

En todo caso, los proyectos de reglamento habran de ser informados por la Secretaria
General Técnica, sin perjuicio del dictamen del Consejo de Estado en los casos legalmente
previstos.

Serd necesario informe previo del Ministerio de Administraciones Publicas cuando la
norma reglamentaria pudiera afectar a la distribucion de las competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas.

La entrada en vigor de los reglamentos aprobados por el Gobierno requiere su
integra publicacion en el Boletin Oficial del Estado.
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