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LOS REGLAMENTOS EN ESPANA: LA FUENTE DEL
DERECHO MAS COMUN Y QUIZA LA MAS
DESCONOCIDA

Decrees: the most common and perhaps the most unknown
source of rights in Spain

Lorenzo Corino Hueso!

Resumen

En esta investigacion se analizan los efectos que, en Espana, producen los reglamentos, que son
normas emanadas de la administracion. Estos, en innumerables casos los prevalecen por encima de la
ley y de los tratados internacionales, y que, ademas en la practica, terminan por regular importantes
espacios sociales y del Estado, ocasionando una enorme inseguridad juridica.

Palabras clave

Reglamentos en Espana, inseguridad juridica, reglamentos administrativos.

1 Profesor titular del Departamento de Derecho constitucional y Ciencia politicay de la Administracion de la Universitat de Valencia, coordinador
de la Red de Especialistas en Derecho de las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion, www.derechotics.com. Licenciado y doctor en
Derechoy licenciado y DEA en Ciencia politica. Direccion electronica: cotino@uv.es, www.cotino.net (donde se puede acceder a muchas de sus
publicaciones).

El presente estudio se ha realizado en el marco del proyecto de investigacion “De la administracion al gobierno electrénicos: régimen e
implicaciones juridicas y constitucionales” (SEJ2005-09191/JURI), MEC, 2006-2008.
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Abstract

The text analyses the legal effects that decrees, an administrative norm, cause in Spain. Decrees do not
only prevail in uncountable cases over laws and international treaties, they also regulate important social
and public spaces. Consequently, they lead to an enormous legal insecurity.

Key words

Decrees in Spain, legal insecurity, administrative decrees.

1. A MODO DE INTRODUCCION

Si acudimos a una base de datos legislativa al
uso seria sencillo percibir que del 95 al 99% de
las normas que arrojaria como resultado una
busqueda total no son aquellas que suelen ser
el objeto de ensenanza y estudio en las faculta-
des: ni tratados internacionales, ni leyes, ni nor-
mas con fuerza de ley. Bajo una terminologia y
forma muy diversa y emanados de una plurali-
dad de entidades muy amplia, a esta inmensa
cantidad de normas se les puede denominar “re-
glamentos”, pese a que no se autodenominen
como tales. Como sefnala Santamaria Pastor:

Se trata, en efecto, de un ambito literalmente
inmenso: un gigantesco almacén en el que se
deposita no menos del 98 por 100 de las disposi-
ciones que integran el sistema normativo, en el
que las normas presentan una variedad extraor-
dinaria, poco menos que aberrante y en que,
sobre todo, los principios clasicos del Estado de
Derecho poseen una eficacia ciertamente dismi-
nuida. Un ambito fuertemente peculiar, escasa-
mente conocido y frene al que los operadores
juridicos parecen sufrir una cierta alergia
(Santamaria, 2000, pp. 305-362).

De hecho, la misma Constitucion espanola que
dedica diez articulos a las normas con rango de

2 Las referencias, ciertamente indirectas, son las que siguen (la cursiva es propia):

Articulo 62. Corresponde al Rey:

f) Expedir los decretos acordados en el Consejo de Ministros, conferir los empleos civiles y militares y conceder honores y distinciones con arreglo
alas leyes.

Articulo 97: El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracion civil y militar y la defensa del Estado. Ejerce la funcion ejecutivay la
potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucion y las leyes.

Articulo 105: La ley regulard:

a) La audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley, en el procedimiento de
elaboracion de las disposiciones administrativas que les afecten.

Articulo 106: 1. Los tribunales controlan la potestad reglamentariay la legalidad de la actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta
alos fines que la justifican.

Articulo 153: El control de la actividad de los 6rganos de las Comunidades Auténomas se ejercera: [....] ¢) Por la jurisdiccion contencioso-administrativa,
el de la administracion autbnomay sus normas reglamentarias.

Articulo 161: [...] 2. El Gobierno podra impugnar ante el Tribunal Constitucional las disposiciones y resoluciones adoptadas por los érganos de las
comunidades auténomas. La impugnacion producird la suspension de la disposicion o resolucion recurrida, pero el tribunal, en su caso, debera
ratificarla o levantarla en un plazo no superior a cinco meses.
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ley (arts. 81-91 CE), cuenta con seis alusiones fuga-
ces, punto menos que vergonzantes -recuerda este
autor-, a los reglamentos (articulos 62. f), 97, 105 a)
106. 1°, 153.c) v 161. 2 CE)%. Y es que, afirma
Santamaria, el mundo de los reglamentos es el do-
minio reservado y doméstico de la Administracion,
en el que la dinamica del poder publico se mues-
tra en toda su crudeza, despojado de las reglas de
cortesia y urbanidad a las que se ve obligado a
atenerse cuando actua en el escalébn normativo de
las leyes y la Constitucion®.

Pues bien, a lo largo de las siguientes paginas
se pretende dar una vision espanola lo mas clara
posible de este oscuro mundo de los reglamen-
tos; si se me permite, la hermana fea de las fuen-
tes del Derecho; categoria que, como tal, aun
hoy suscita no pocas dudas en la doctrina vy juris-
prudencia. Y ello contrasta con que el reglamen-
to acabe siendo no solo la fuente del Derecho
cuantitativamente mas importante, sino la mas

manejada por los operadores juridicos, cuanto
menos del Derecho publico.

2. QUE ES UN REGLAMENTO

2. 1 Una definicion de reglamento

Dado que no es totalmente pacifico qué puede
regular un reglamento, quién puede aprobarlo,
qué nombre recibe y otras cuestiones, frente a
definiciones mas amplias como la de Parejo* lo
mejor -creo- es optar una definicion laxa: regla-
mento es una norma escrita de rango inferior a
la ley que emana de un Gobierno y/o Adminis-
tracion. Se trata de una definicion sencilla que
no difiere de la que en las ultimas ediciones ofre-
cen Garcia de Enterria y Ramon-Fernandez (2002,
pp. 179-235)°, o como las de Parada (2004, pp.
58-72)%, Santamaria (p. 307)’, de Otto (1987,
pp.214-242)® o Garrido Falla (2002, pp. 270-294)°.

3 Ibid.

4 Asi, por ejemplo, la completa definicion ofrecida por Parejo Alfonso, quien sefala que un reglamento es una norma:

1° que emana del Gobierno (Nacion-Comunidades Autonomas) actuando en cualquiera de sus formaciones posibles, colegiadas (originaria) o
individuales, por delegacién singular o desconcentracion.

2° En ejercicio de la potestad propia reglamentaria, subordinada a la ley.
3¢ De rango y eficacia inferiores ala ley.

4° Que se ordena con las demas de su misma clase en funcion de la jerarquia y seguin la posicion en la estructura organizativa de quien la dicta (art.
23.3° Ley del Gobierno).

ARade que la norma estatutaria, aunque constitutiva de una variedad especifica es equiparable al reglamento en tanto producto de la potestad
reglamentaria y se relaciona con éste segun el principio de competencia y emana del correspondiente 6rgano superior directivo de la entidad
territorial o sectorial, dotada de autonomia. También por extension reciben tratamiento de reglamento las normas dictadas en ejercicio de una
potestad reglamentaria derivada de las Administraciones independientes (Parejo, pp. 255-299).

Creo que puede decirse sin temor a equivocarse o ser subjetivo, que se trata de la obra de referencia en Espana en Derecho administrativo, sin
perjuicio de la existencia de numerosos juristas de Derecho publico, especialmente administrativo, consagrados. Se trata de

En una de las primeras ediciones definia el reglamento como “Acto normativo dictado por la Administracion en ejercicio de su competencia propia,
con destinatarios indeterminados, con efectos generales, que innova e integra el ordenamiento juridico con subordinacion a laley”. En la ediciéon
citada de 2002, simplemente sefalan que “Se llama reglamento a toda norma escrita dictada por la Administracion” (pag. 179).

Este significativo y critico administrativista, opta por una sencilla definiciéon: “toda norma escrita con rango inferior a la ley dictada por una
Administracion”.

Santamaria define los reglamentos como “normas dictadas por el complejo gobierno-administracion y caracterizadas por ser su rango o fuerza
inferiorala de ley”.

Sin ser administrativista, la monografia sobre fuentes de este autor ha destacado sobremanera entre la doctrina. La definicion de este autor (p. 214),

sefala que los reglamentos son: “normas juridicas dictadas por la Administracién o, mas en general, por érganos del Estados o del poder publico
que no ostentan la potestad legislativa”.

Quien fuese significativo magistrado del Tribunal Constitucional, define el reglamento como “toda disposicion juridica de caracter general dictada
por la Administracion publicay con valor subordinado a la ley”.
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Esta norma de fuerza inferior a la ley es dictada
por quien tiene potestad reglamentaria, esto es,
un poder en virtud del cual se pueden dictar re-
glamentos.

2.2 El porqué de los reglamentos

La existencia de reglamentos, con su muy varia-
da forma, procedencia y contenidos se explica
por diversos motivos. Hoy dia, es el desarrollo
del Estado social el fenébmeno que lleva a que
se apruebe una innumerable la cantidad de re-
glamentos, el incremento de normas reglamen-
tarias ha sido parejo al de importancia y presen-
cia del Estado en las sociedades modernas. La
accion estatal y administrativa es tan ingente y
afecta a tantos ambitos que resultaria totalmen-
te inoperante y disfuncional que tuviera que ser
el legislador soberano quien llevase a cabo su
regulacion completa. Como apuntan Garcia de
Enterria y Tomas-Ramon, frente a la solemnidad
y lentitud de la ley, el Estado social requiere de
continuidad, dinamismo y conocimientos técni-
cos. A decir de Garrido Falla, son diversas las ra-
zones que justifican la existencia de los regla-
mentos (p.271):

- La composicion politica y no técnica del par-
lamento hace que éste no sea el idoneo para
aprobar normas del contenido propio (ge-
neralmente detallado y técnico) de los re-
glamentos. La Administracion cuenta con
mejores y mayores medios técnicos y huma-
nos para ello.

- La movilidad y dinamismo de las normas ad-
ministrativas exigen que no se otorgue a
muchas materias el rango formal de ley, para
facilitar su derogacion y sustitucion por otras
normas.

- Con los reglamentos la Administracion se
autolimita frente a la amplia discrecionalidad

que es propia al ejecutivo en su actuacion.

- El legislador parlamentario no puede -ni
debe- prever todos los casos que puedan
surgir en la aplicacion y desarrollo de las
leyes que aprueba.

2.3 Distincion de figuras afines

Hay que ubicar a los reglamentos entre las figu-
ras con las que puede ser en su caso confundi-
do y guarda alguna afinidad: la ley, el acto admi-
nistrativo y las circulares, instruccionesy ordenes.

2.3.1 Ley y reglamento

Como senalan Garcia de Enterria y Ramon-
Fernandez, lo Unico comun entre ley y reglamen-
to es que son normas escritas generales (2002,
p. 281), todo lo demas varia esencialmente. La
ley en Espana se define esencialmente por pro-
venir del Parlamento (nacional o autonomico),
quien tradicionalmente expresa la voluntad ge-
neral de la comunidad. Frente a ello el reglamen-
to procede del Gobierno y/o la Administracion y
de natural es técnico, concreto y limitado vy res-
pecto de la ley (a la que por lo general desarrolla
y ejecuta) es subordinado, subalterno, inferior y
complementario. En Espana, mientras que la ley
regula lo que quiera sometida Unicamente a la
Constitucion, el reglamento requiere de justifica-
cion caso por caso, y esta limitado por la ley. Asi-
mismo, a diferencia de la ley el reglamento es
controlable -e inaplicable- por un juez, incluso -
y como Se vera- a requerimiento de sus destina-
tarios.

2.3.2 Reglamento y acto administrativo

La distincion acto administrativo-reglamento no
siempre es clara. En la actualidad la distincion se
articula entre “disposiciones generales” -0 “dis-
posiciones de caracter general” y “disposiciones
particulares” o “actos administrativos” (Art. 51 y
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ss. Ley 30/1992', asi como art. 25 y ss de la Ley
29/1998™ ). Pese a esta terminologia general-par-
ticular, este criterio es insuficiente: hay reglamen-
tos singulares (por ejemplo: la configuracion de
una unidad ministerial) y se ha abierto la genera-
lidad de los actos administrativos (llamamiento a
filas, fijacion de fiestas locales, 6rdenes de poli-
cia, licitaciones, etc.). Por ello, s6lo en principio,
los reglamentos tienen un destinatario general,
en el sentido de abstraccion objetiva, mientras
que los actos administrativos son destinatarios
concretos y singulares.

Como no siempre es sencillo diferenciar estas
figuras, pueden seguirse algunas guias marca-
das, entre otros, por Santamaria:

- Losreglamentos tienen un procedimiento de
elaboracion diferente del de los actos, como
luego se hace referencia (como el articulo
24 de la Ley del Gobierno™ o 49 de la Ley de
Bases del Régimen Local).

- La publicacion es esencial para que los re-
glamentos adquieran eficacia (Art. 24. 4 Ley
Gobierno, Art. 70 LBRL), mientras que solo
excepcionalmente para los actos administra-
tivos (Art. 60 Ley 30/1992), para los que por
lo general se requiere notificacion (Art. 57.
2° Ley 30/1992).

- lLos reglamentos son derogables libremen-
te, si bien la figura respecto de los actos ad-
ministrativos es la revocacion, sometida a li-
mites materiales (Art. 105 Ley 30/1992).

- Aunque solo en principio, los reglamentos
tienen un destinatario general, en el senti-

do de abstraccion objetiva, mientras que los
actos administrativos son destinatarios con-
cretos y singulares. No obstante, hay regla-
mentos singulares (por ejemplo: la configu-
racion de una unidad ministerial) y se ha
abierto la generalidad de los actos adminis-
trativos (llamamiento a filas, fijacion de fies-
tas locales, 6rdenes de policia, licitaciones,
etc.).

- Recuerda en este caso Montilla otra diferen-
cia, la inderogabilidad singular de los regla-
mentos. En otras palabras, un acto adminis-
trativo singular, proceda de donde proceda,
no puede derogar un reglamento (Art. 52. 2
Ley 30/1992 vy art. 23. 4 Ley del Gobierno).

En todo caso, y sin perjuicio de lo anterior, la di-
ferencia conceptual mas aceptada es la subraya-
da por Garcia de Enterria y Ramon-Fernandez
(2002, p. 281): “los reglamentos ordenan vy los
actos son ordenados”, es decir, los primeros in-
novan el ordenamiento juridico mientras que los
actos administrativos son aplicacion del éste. El
acto administrativo, sea singular o general su cir-
culo de destinatarios, se consume con su cum-
plimiento, para un nuevo cumplimiento habra
que dictar eventualmente un nuevo acto. En cam-
bio, la norma no se consume con su cumplimien-
to singular, antes bien se mantiene y se refuerza
por los sucesivos cumplimientos. Aceptando
como fundamental este criterio distintivo, cabe
apostillar que, como recuerda de Otto, hay actos
administrativos que permanecen en el tiempo,
como la declaracién de dia festivo (De Otto,
1987)8.

10 Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, una ley
esencial en Espana. En concreto, se hace referencia al Titulo V, “De las disposiciones y los actos administrativos”, Capitulo Il, “Disposiciones

administrativas”.

11 Ley 29/1998, reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa (LJCA), en concreto, Titulo Ill, Objeto del recurso C
Contencioso-Administrativo, Capitulo I, “Actividad administrativa impugnable”.

12 Ley50/1997 de 27 de noviembre, del Gobierno, luego se sigue dicho precepto.

13 Para De Otto el criterio es innovar el ordenamiento, norma que perdura en el tiempo, pero advierte que hay actos administrativos generales que

permanecen en el tiempo, como declaracion de dia festivo.
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Hay que decir también, que lejos de ser una mera
disquisicion intelectual esta diferenciacion acto-
reglamento puede tener efectos practicos y pro-
cesales bien importantes:

- El sistema de control y recursos de uno u
otro varia mucho: no cabe impugnacion ad-
ministrativa directa de los reglamentos, solo
jurisdiccional, a través de los recursos direc-
to, indirecto y las cuestiones de legalidad.
Asimismo, en general es posible el recurso
de casacion respecto de los reglamentos y
solo excepcionalmente respecto de los ac-
tos administrativos. En este sentido, hay zo-
nas grises y en ocasiones, se han suscitado
dudas respecto de la “Relacion de puestos
de trabajo” (articulo 17 de la Ley 30/1984) en
el ambito de la funcion publica o los diver-
sos instrumentos de planeamiento en urba-
nismo™. Unos y otros si han sido considera-
dos por los tribunales disposiciones de ca-

racter general a los efectos de fiscalizacion
jurisdiccional®™.

- Sison contrarios al ordenamiento juridico, los

reglamentos pueden ser inaplicados por los
jueces y la sancion es siempre la nulidad de
pleno derecho y la invalidez. A diferencia de
aquéllos, los actos administrativos contrarios
al ordenamiento juridico son anulables en
general. SO6lo en casos concretos la sancion
de los actos administrativos es la sancion mas
grave de la nulidad de pleno Derecho (Art.
62y 63 de la Ley 30/1992').

2.3.3 Circulares, instrucciones y ordenes de
servicio

La cuestion se hace si se quiere mas vidriosa

cuando se trata de las Circulares, Instrucciones y

Ordenes de Servicio. Como se regula en el arti-

culo 21. 1° de la Ley 30/1992", “los 6rganos ad-

ministrativos podran dirigir las actividades de sus

14 Enla Comunidad Valenciana, por ejemplo, Planes Generales (PGOU), Planes Parciales, Planes de Reforma Interior, Catalogos de Bienes y Espacios
Protegidos, Programas para el desarrollo de Actuaciones Integradas (PAI), Estudios de Detalle.

15 Aunque no los proyectos de reparcelacion o de urbanizacion, por ejemplo.
16 Articulo 62. Nulidad de pleno derecho.(Modificado por Ley 4/1999): “1. Los actos de las Administraciones Publicas son nulos de pleno derecho en

los casos siguientes:

a) Los que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional.
b) Los dictados por 6rgano manifiestamente incompetente por razén de la materia o del territorio.

¢) Los que tengan un contenido imposible.

d) Los que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten como consecuencia de ésta.

e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente de procedimiento legalmente establecido o de las normas que contienen las reglas esenciales

para la formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados.

f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los

requisitos esenciales para su adquisicion.

g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion de rango legal.

17

2. También seran nulas de pleno derecho las disposiciones administrativas que vulneren la Constitucion, las leyes u otras disposiciones administrativas
de rango superior, las que regulen materias reservadas a la Ley, y las que establezcan la retroactividad de disposiciones sancionadoras no favorables
o restrictivas de derechos individuales.”

Articulo 63. Anulabilidad: “1. Son anulables los actos de la Administracion que incurran en cualquier infraccion del ordenamiento juridico, incluso
la desviacion de poder.

2. No obstante, el defecto de forma solo determinara la anulabilidad cuando el acto carezca de los requisitos formales indispensables para alcanzar
su fin o dé lugar a la indefension de los interesados.

3. La realizacion de actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido para ellas solo implicara la anulabilidad del acto cuando asi lo
imponga la naturaleza del término o plazo.”

Articulo 21. Instrucciones y 6rdenes de servicio: “1. Los érganos administrativos podran dirigir las actividades de sus 6rganos jerarquicamente
dependientes mediante instrucciones y 6rdenes de servicio.

Cuando una disposicion especifica asi lo establezca o se estime conveniente por razon de los destinatarios o de los efectos que puedan producirse,
las instrucciones y 6rdenes de servicio se publicaran en el periddico oficial que corresponda.”
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organos jerarquicamente dependientes median-
te instrucciones y 6rdenes de servicio”. A veces
bajo el calificativo de “resolucion” o “circular” son
emitidas desde distintos cargos en la jerarquia
administrativa (Secretarios de Estado, Subsecre-
tarios, Directores generales, etc.). En algunas le-
yes autonomicas son reguladas con mayor deta-
lle'®. Las instrucciones y ordenes se utilizan de
forma tan habitual como descuidada vy
asistematica, generandose problemas en tanto

a su eficacia y valor juridico (1987)", o sus garan-
tias, por cuanto no siguen el procedimiento de
los reglamentos asi como porque en principio
no son publicadas. Cabe senalar que si bien pue-
den ser publicadas como prescribe el art. 21. 1°
Ley 30/1992, ello, en principio no parece dotar-
les de caracter reglamentario®.

Estas instrucciones y 6rdenes no son reglamen-
tos por no ser emitidas por 6rgano con potestad

18

19

20

22

En algunas normas autonomicas recientes las ordenes e instrucciones se han recibido con algin mayor detalle. Asi por ejemplo, puede
mencionarse la Ley 1/2002, de 28 febrero de la Asamblea de Extremadura que regula el Gobierno y Administracion de la Comunidad Autonoma
de Extremadura, en concreto su articulo 71: “De las instrucciones, circulares y érdenes de servicio:

“1. Los 6rganos superiores y directivos impulsaran y dirigiran la actividad administrativa mediante la emanacion de instrucciones, circulares y
ordenes de servicio.

2.Tienen la consideracion de instrucciones aquella serie de normas internas dirigidas a establecer pautas o criterios de actuacion por las que han
de regirse en general las unidades dependientes del 6rgano que las dicta.

3. Son circulares aquellas normas administrativas internas dictadas por los 6rganos superiores o directivos y dirigidas a los 6rganos y unidades que
de ellos dependen, encaminadas a recordar la aplicacion de determinadas disposiciones legales o indicandoles una interpretacion adecuada al
espiritu y principios de tales disposiciones con el fin de aplicar en el ambito de la actuacién administrativa una interpretacion homogénea de éstas.

4. Las 6rdenes de servicio son aquellas reglas de actuacion u érdenes especificas que se dirigen a un érgano jerdrquicamente inferior para un
supuesto determinado.

5. Cuando una disposicion asi lo establezca o en aquellos casos en que se considere conveniente su conocimiento por los ciudadanos o por el resto
de los 6rganos de la Administracién de la Comunidad Auténoma, el titular de la Consejeria podra ordenar la publicacion de las instrucciones,
circulares y ordenes de servicio en el «Diario Oficial de Extremadura».”

Este es también el caso de la Ley 3/2003, de 26 marzo del Parlament de las llles Balears, de Régimen juridico de la administracion de la Comunidad
Autonoma de las llles Balears, articulo 21, Instrucciones, circulares y 6rdenes de servicio:

“1. Los 6rganos superiores y directivos impulsan y dirigen la actividad administrativa por medio de instrucciones, circulares u 6rdenes de servicio.

2. Tienen la consideracion de instrucciones aquellas reglas internas dirigidas a establecer pautas o criterios de actuacion por las cuales se regiran,
en general, los 6rganos y las unidades administrativas dependientes, o aquellos que las tengan que aplicar por razon de la materia o de las tareas
que desarrollen.

3. Son circulares aquellas pautas de actuacion interna dictadas por los 6rganos superiores o directivos y encaminadas a recordar la aplicacion de
determinadas disposiciones legales, o a unificar criterios de interpretacion de éstas, con la finalidad de que se aplique en el ambito de la actuacion
administrativa una interpretacion homogénea.

4. Las ordenes de servicio son mandatos especificos dictados por cualquier 6rgano de la Administracion dirigidas a un érgano jerarquicamente
inferior y para un supuesto concreto.

5. Cuando una disposicion asi lo establezca, o cuando se considere conveniente su conocimiento por los ciudadanos o el resto de 6rganos de la
Administracion de la Comunidad Auténoma, el titular de la consejeria podra ordenar la publicacion en el “Butlleti Oficial de las llles Balears” de las
instruccionesy circulares.”

Cabe recordar en este sentido lo que senala el articulo 21. 2° por cuanto su incumplimiento:

“2. Elincumplimiento de las instrucciones u 6rdenes de servicio no afecta por si solo a la validez de los actos dictados por los 6rganos administrativos,
sin perjuicio de la responsabilidad disciplinaria en que se pueda incurrir.”

En este sentido, expresamente, la Ley 6/2002, de 10 diciembre del Parlamento de Cantabria, de Régimen Juridico del Gobiernoy de la Administracion
de la Comunidad Auténoma de Cantabria en su articulo 63. 2° sefiala que pese a su posible publicacion, no son normas reglamentaris: “Instrucciones
y 6rdenes de servicio.”2. En concreto, los Secretarios Generales y los Directores Generales podran dictar instrucciones y érdenes de servicio para
dirigir la actividad de las dependencias y servicios a su cargo. Dichas circulares e instrucciones podran publicarse en el «Boletin Oficial de Cantabria»,
no constituyendo en ningin caso manifestacion del ejercicio de la potestad reglamentaria.”

Cabe senalar, no obstante, que en la Ley 5/1983, de 30 de diciembre que regula el Gobierno valenciano si que se incluyen las Instruccionesy érdenes
como (“Otras disposiciones”) en la prelacion de jerarquia de normas (articulo 39), en el ultimo lugar y en dependencia de la jerarquia de quienes
las dictan. Estas normas se dictan por “secretarios autonémicos y rganos directivos de la Comunidad Valenciana”.

En esta direccion, afirma respecto de las circulares e instrucciones, que tienen por fin ordenar y conducir la actividad de lo érganos inferiores en la
construccion jerarquizada, de canalizar eficaz y regularmente el impulso y la informacion desde los niveles superiores. Advierte que pueden tener
los mas variados contenidos (informativos, interpretativos, preceptivos, etc.). Asimismo, sefala que también pueden ser reglas generales y reglas
singulares u 6rdenes de servicio. Y, por lo que ahora interesa, apunta que no so6lo son reglas organizativas y directivas de la actividad de los
inferiores, sino materialmente equiparables a las reglamentarias.
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reglamentaria ni bajo el procedimiento estable-
cido de aprobacion de reglamentos?' . Pese a no
ser reglamentos, para Parejo?> o Santamaria (p.
319), en muchos de los casos son verdaderas
normas juridicas. Sin embargo, para el Tribunal
Supremo no cabe invocarlas como normas juridi-
cas (sentencia de 1 de mayo de 2001), aunque
en muchos casos examine su contenido y forma
para dotarles de una u otra naturaleza?. Para el
Tribunal Constitucional, hay que estar al conteni-
do de estas 6rdenes e instrucciones y a la com-
petencia del 6rgano que las dicta para conside-
rarlas actos administrativos singulares o genera-
les o verdaderas normas reglamentarias, para atri-
buirles eficacia interna o externa, para exigir su
publicacién oficial o su mera publicidad en tablo-
nes u otros boletines, etc. (sentencia 27/1983, FJ
20, entre otras®*).

Por cuanto a su eficacia, no se duda que son de
obligatorio cumplimiento ad intra, es decir, para
la dependencia administrativa y los subordinados
a los que se dirige. Ello se justifica constitucional-

mente merced al principio de jerarquia adminis-
trativa (art. 103 CE?®). Sin embargo, en teoria su
cumplimiento no se puede exigir ad extra, es
decir, respecto de los terceros -los administra-
dos-. Ahora bien, el administrado si que se pue-
de exigir que la Administracion cumpla estas cir-
culares e instrucciones en su beneficio. Como
senala Garrido Falla, un acto administrativo que
desconociese una circular o instruccion seria ex-
presivo de arbitrariedad (art. 9. 3° CE?®) o discri-
minacion (art. 14 CE¥). Asi pues, no pueden te-
ner eficacia externa, si bien un tercero puede
alegar su incumplimiento por la Administracion.

Hay que advertir, por ultimo, y para mayor confu-
sion, que muchas de estas “instrucciones” u “orde-
nes” (terminologia Ley 30/1992) que, como se
ha dicho, no son reglamentos, se
autodenominan “circulares”. Y el mismo nombre
reciben las “Circulares” de administraciones in-
dependientes como el Banco de Espana o la
Comision Nacional del Mercado de Valores?. En
estos supuestos si que se trata de normas regla-
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A lavista de su contenido efectivo el Tribunal Supremo las ha considerado a veces acto administrativo general (sentencias Tribunal Supremo de
13 de julio de 1995 y de 13 de septiembre) o verdadera norma. (sentencias de 30 de mayo, de 28 de septiembre y de 16 de noviembre de 1995).
En estos casos se admite su eficacia ad extra por lo que exigen su publicacion en los términos de las normas propiamente reglamentarias.

En sentencias como las 27/1983, de 20 de abril, la sentencia 249/1988, de 20 de diciembre se ha afirmado que la forma no es criterio que permite
determinar la naturaleza de la Circular, y tal calificacion ha de realizarse a partir de su contenido, ya se trate de un contenido normativo o de un acto
interno” (FJ 2°): “La forma de los actos juridicos de la Administracion no es relevante en todos los casos para determinar su naturaleza”.... “en cuanto
alas circulares instrucciones, pueden ser disposiciones de cardcter general... 0 una manifestacion de la potestad jerdrquica... que se traduce en un
acto que solo tiene relevancia en el ambito interno de la Administracion”, (F] 2°0).

Articulo 103: “1. La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno alaleyy al Derecho.”

La Constitucion garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la irretroactividad de las disposiciones
sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de
los poderes publicos.

Articulo 14: “Los espanoles son iguales ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion alguna por razon de nacimiento, raza, sexo, religion,
opinién o cualquier otra condicion o circunstancia personal o social.”

Asi, en virtud de Ley 13/1994, de 1 de junio, reguladora del Banco de Espaia, o la Ley 24/1998, de 28 de julio que regula la Comision Nacional del
Mercado de Valores.
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mentarias en virtud de la potestad reglamentaria
atribuida por las leyes a estas administraciones.
También, la Ley 21/2003, de 7 de julio, de Segu-
ridad Aérea habilita al Director General de Avia-
cion Civil para aprobar normas reglamentarias que
se publican en el BOE bajo el nombre de “Circu-
lares aeronauticas”, que también son normas re-
glamentarias.

2.3.4 Otros reglamentos que nada tienen que
ver con los aqui tratados

Como advertencia previa, cabe recordar que los
reglamentos de los que ahora hablamos nada
tienen que ver con los “Reglamentos”?® como
norma con eficacia directa de la Comunidad Eu-
ropea’’, los cuales en la malograda Constitucion
europea iban a pasar a denominarse “leyes”3’,
pasando los “reglamentos” a un sentido subor-
dinado y ejecutivo mas propio3?.

También hay que distinguir los reglamentos que
ahora se estudian de los reglamentos parlamen-
tarios de las cortes, congreso, senado o0 asam-
bleas autondmicas® . Se trata de normas especi-
ficas previstas para el ambito nacional en el arti-
culo 72. 1° CE*, cuyo rasgo mas significativo es
que se les atribuye el “valor de ley” (un tribunal
ordinario no puede revisarlas) o el hecho de que
no pueden ser modificados o derogados por una

ley, a diferencia de los reglamentos que ahora
se estudian. También hay que hacer una clara
distincion respecto de los a veces llamados “re-
glamentos” de asociaciones o sociedades priva-
das, incluso de relevancia publica como una Fe-
deracién deportiva.

3. QUE VALOR TIENE UN REGLAMENTO

3.1 El rango inferior a la ley

Se ha hecho popular una frase atribuida al Con-
de de Romanones, tres veces presidente del
Consejo de Ministros con Alfonso XIlI: “Dejad que
hagan la ley, que yo haré el reglamento”. Se hacia
referencia a la tan habitual practica de que el re-
glamento de desarrollo y aplicacion de una ley
burlase y adulterase el sentido de la misma. De
este modo, el Parlamento que en principio vela-
ba a través de la ley por los derechos y la propie-
dad de los ciudadanos, quedaba burlado por el
Gobierno, con sus reglamentos siempre amena-
zante de tales derechos y de la propiedad.

Pues bien, una nota esencial del concepto mis-
mo de reglamento es que son normas situadas
por debajo de la ley: limitadas, subsidiadas, con-
dicionadas y complementarias de ésta. Recuer-
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En este punto, a falta del texto constitucional, sigue estando vigente el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (en la versién dada por
el tratado de Maastricht de 7 de febrero de 1992), en concreto, en su articulo 249: “Para el cumplimiento de su mision, el Parlamento Europeo
y el Consejo conjuntamente, el Consejo y la Comision adoptaran reglamentos y las directivas tomaran decisiones y formularan recomendaciones
o emitiran dictimenes, en las condiciones previstas en el presente Tratado. “El reglamento tendrd un alcance general. Sera obligatorio en todos
sus elementos y directamente aplicable en cada Estado miembro”.

Por ejemplo: Reglamento (CE) n° 3381/94 del Consejo, de 19 de diciembre de 1994 por el que se establece un régimen comunitario de control
de las exportaciones de productos de doble uso.

Asi, cabe remitir al articulo I-33 del Texto constitucional: “Actos juridicos de la Unidn 1. Las instituciones, para ejercer las competencias de la Unién,
utilizaran los siguientes instrumentos juridicos, de conformidad con la Parte Il1: la ley europea, la ley marco europea, el reglamento europeo, la
decision europea, las recomendacionesy los dictimenes. La ley europea es un acto legislativo de alcance general. Sera obligatoria en todos sus
elementos y directamente aplicable en cada Estado miembro.”

En el referido articulo se definen los reglamentos: “El reglamento europeo es un acto no legislativo de alcance general que tiene por objeto la
ejecucion de actos legislativos y de determinadas disposiciones de la Constitucion. Podra bien ser obligatorio en todos sus elementos y directamente
aplicable en cada Estado miembro, o bien obligar al Estado miembro destinatario en cuanto al resultado que deba conseguirse, dejando, sin
embargo, a las autoridades nacionales la competencia de elegir la formay los medios.”

Por ejemplo: Reglamento del Congreso de los Diputados, de 10 de febrero de 1982, Reglamento de las Cortes Valencianas, de 30 de junio de 1994.

Articulo 72: “1. Las Camaras establecen sus propios Reglamentos, aprueban autbnomamente sus presupuestos y, de comun acuerdo, regulan el
Estatuto del Personal de las Cortes Generales. Los Reglamentos y su reforma seran sometidos a una votacion final sobre su totalidad, que
requerira la mayoria absoluta.”
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da de Otto (1987) que las normas con fuerza de
ley tienen fuerza activa y pasiva respecto de los
reglamentos: una ley puede derogar a un regla-
mento, pero no puede quedar derogada por
éste. Asimismo, en razon de la jerarquia, queda
derogado v sin validez cualquier reglamento que
se oponga a una ley, decreto-ley o decreto legis-
lativo (en este punto, debe recordarse que es-
tas formas de norma aprobada por decreto por
el Gobierno nacional -o en su caso autonomi-
co- tienen fuerza de ley?**). También, el articulo
1. 2 del cédigo civil dispone que “careceran de
validez las disposiciones que contradigan otra de
rango superior”, la Ley 30/1992 senala que “se-
ran nulas de pleno derecho las disposiciones
administrativas que vulneren la Constitucion, las
leyes u otras disposiciones administrativas de ran-

g0 superior” (Art. 62. 2°, también Art. 51¢), tam-
bién, la Ley del Gobierno (Art. 23. 3°y 4°)*7, Se
trata de nulidad de pleno derecho, ex lege, sin
la necesidad de declaracién expresa. No obstan-
te, no es tan sencillo determinar cuando un re-
glamento pervierte el sentido de la ley que de-
sarrolla o ejecuta. Y cabe adelantar que, en oca-
siones, converge la aplicacion del principio de
jerarquia normativa con el principio de reserva
de ley, puesto que la posible vulneracion de la
ley por el reglamento provendrda de excesos en
su desarrollo o ejecucion de una ley.

Cabe mencionar algunos fendbmenos con co-
nexion con el tema, como la llamada “congela-
cion del rango”: si una materia ha pasado a ser
regulada por ley, el rango queda congelado y en
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La regulacion constitucional de estos tipos de norma viene dada en los articulos 82 y 86:

Articulo 82 “1. Las Cortes Generales podran delegar en el Gobierno la potestad de dictar normas con rango de ley sobre materias determinadas
no incluidas en el articulo anterior.

2. La delegacion legislativa debera otorgarse mediante una ley de bases cuando su objeto sea la formacion de textos articulados o por una ley
ordinaria cuando se trate de refundir varios textos legales en uno solo.

3. La delegacion legislativa habra de otorgarse al Gobierno de forma expresa para materia concreta y con fijacion del plazo para su ejercicio. La
delegacion se agota por el uso que de ella haga el Gobierno mediante la publicacion de la norma correspondiente. No podra entenderse concedida
de modo implicito o por tiempo indeterminado. Tampoco podra permitir la subdelegacion a autoridades distintas del propio Gobierno.

4. Las leyes de bases delimitaran con precision el objeto y alcance de la delegacion legislativa y los principios y criterios que han de seguirse en su
ejercicio.

5. La autorizacion para refundir textos legales determinara el ambito normativo a que se refiere el contenido de la delegacion, especificando si se
circunscribe a la mera formulacién de un texto unico o si se incluye la de regularizar, aclarar y armonizar los textos legales que han de ser refundidos.
6. Sin perjuicio de la competencia propia de los Tribunales, las leyes de delegacion podran establecer en cada caso férmulas adicionales de control.”
Articulo 85: “Las disposiciones del Gobierno que contengan legislacion delegada recibiran el titulo de Decretos Legislativos.”

Articulo 86: “1. 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 regulados en el Titulo |, al régimen de las Comunidades Auténomas ni al Derecho electoral general.

2. Los Decretos-leyes deberan 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 habra de pronunciarse expresamente dentro de
dicho plazo sobre su convalidacion o derogacion, para lo cual el reglamento establecera un procedimiento especial y sumario.

3. Durante el plazo establecido en el apartado anterior, las Cortes podran tramitarlos como proyectos de ley por el procedimiento de urgencia.”

Articulo 51. Jerarquia y competencia: “1. Las disposiciones administrativas no podran vulnerar la Constitucion o las Leyes ni regular aquellas materias
que la Constitucion o los Estatutos de Autonomia reconocen de la competencia de las Cortes Generales o de las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Autonomas.

2. Ninguna disposicion administrativa podra vulnerar los preceptos de otra de rango superior.
3. Las disposiciones administrativas se ajustaran al orden de jerarquia que establezcan las leyes.”

Articulo 62. Nulidad de pleno derecho: “[...] 2. También serdn nulas de pleno derecho las disposiciones administrativas que vulneren la Constitucion,
las leyes u otras disposiciones administrativas de rango superior, las que regulen materias reservadas a la Ley, y las que establezcan la retroactividad
de disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales.”

Ley 50 /1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, articulo 23. De la potestad reglamentaria: “3. [...] Ningtin reglamento podra vulnerar preceptos de
otro de jerarquia superior.

4. Son nulas las resoluciones administrativas que vulneren lo establecido en un reglamento, aunque hayan sido dictadas por 6rganos de igual
a superior jerarquia que el que lo haya aprobado.”
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el futuro sélo por ley se podra alterar dicha regula-
cion, no por reglamento. Ello no obsta, como se
dir, las posibilidades de desarrollo o ejecucion re-
glamentaria de dicha materia regulada por la ley,
pero sin oposicion o alteracion de éstay en el mar-
gen que la misma ley permita al reglamento.

Como fendmeno anverso, también puede hablar-
se de la figura de la deslegalizacion. Una mate-
ria que estaba regulada por ley deja de estarlo.
3CoOmo? En virtud de una ley posterior que
deslegaliza la cuestion remitiéndola, por ejem-
plo, al desarrollo por reglamento (“el gobierno
reglamentariamente fijara las condiciones para el
reconocimiento del derecho de prestacion para
caso de partos multiples” -si es que anteriormen-
te estas condiciones venian reguladas por ley).
La consecuencia es que esta materia podmra ser
regulada en el futuro por reglamento, y no ne-
cesariamente por ley. Ahora bien, no siempre es
constitucionalmente admisible la deslegalizacion,
puesto que queda sometida a los limites de las
diversas reservas de ley establecidas en la Cons-
titucion, asi como a las prohibiciones constitucio-
nales de habilitaciones en blanco. Se trata de
una materia compleja que hay que analizar caso
por caso.

Hay casos especificos, y ciertamente curiosos, de
deslegalizacion: cuando una ley mantiene en

vigor una ley anterior, pero la relega expresamente
a caracter reglamentario, por lo que reglamen-
tos posteriores pueden pasar a modificar o dero-
gar lo que originariamente era una ley3?.

3.2 El rango entre los reglamentos

El principio de jerarquia normativa (Art. 9. 3° CE,
art. 1. 1° Codigo Civil) no solo se aplica entre ley
y reglamento, sino, también, entre los reglamen-
tos mismos a partir del principio administrativo
de jerarquia (Art. 103 CE). La prelacion entre re-
glamentos entronca directamente con la orde-
nacion jerarquica entre los organos de los que
emana (por ejemplo, reales decretos del conse-
jo de ministros sobre 6rdenes ministeriales, Art.
23. 3° Ley del Gobierno*®). Asi, la forma y proce-
dencia del reglamento es el dato fundamental
para determinar su jerarquia®.

Cabe senalar con Montilla (2002) que se encuen-
tran en el mismo nivel jerarquico los reglamen-
tos aprobados por el Consejo de Ministros que
los del presidente del Gobierno (ambos por Real
Decreto), bien que podria no ser asi y haberse
subordinado los del Presidente a los del Con-
sejo de Ministros.

Un ejemplo claro de ordenacion jerarquica -in-
cluso excesivo*' - para el ambito autonomico*?,

38 Por ejemplo, la Disposicion derogatoria Ginica de Ley 17/1999, de 18 de mayo, de régimen del personal de las Fuerzas Armadas dispone que la
Ley 50/1969, de 26 de abril, basica de Movilizacién Nacional, continuara en vigor con caracter reglamentario, en lo que no se oponga a lo previsto
en la presente Ley

39 En el ambito estatal, Ley 50 /1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, articulo 23. De la potestad reglamentaria. [...] 3. Los reglamentos se
ajustaran a las siguientes normas de competencia y jerarquia:
1° Disposiciones aprobadas por Real Decreto del Presidente del Gobierno o del Consejo de Ministros.

20 Disposiciones aprobadas por Orden Ministerial.

Ningun reglamento podra vulnerar preceptos de otro de jerarquia superior.

4. Son nulas las resoluciones administrativas que vulneren lo establecido en un reglamento, aunque hayan sido dictadas por 6rganos de igual
a superior jerarquia que el que lo haya aprobado.”

40  Las normas autonomicas también regulan la jerarquia, normalmente entre “Decretos” y “Ordenes”, sin otra distincion, si bien, como se sefialaba
en nota supra, hay casos en los que se relacionan jerarquicamente distintos instrumentos normativos: Decretos del Gobierno Valenciano, Decretos
del Presidente, Ordenes de las Comisiones Delegadas, Ordenes de las Consellerias. Ver, Ley 5/1983, de 30 de diciembre que regula el Gobierno
valenciano.

41 Se hace referencia, como se sefialaba supra, a la inclusion final de “Otras disposiciones”, que, como arriba se decia, se trata de las Instrucciones
y Ordenes de 6rganos inferiores a los anteriores (Secretarios Autonomicos y Directores Generales)

42 Salvo este caso, por lo general las normas autonémicas Unicamente distinguen entre “Decretos” y “Ordenes”.



188 Facultad de Derecho

nos lo brinda la Ley 5/1983, de 30 de diciembre,
de gobierno valenciano: En su articulo 39, dispo-
ne que “las normas que sean consecuencia del
ejercicio de la potestad reglamentaria se ajustan
a la siguiente jerarquia: 1. Decretos del gobier-
no; 2. decretos del presidente; 3. ordenes de las
comisiones delegadas del gobierno; 4. 6rdenes
de Consellerias; 5. disposiciones de organos in-
feriores por el orden de su jerarquia”.

Ameén del principio de jerarquia, habra que estar
también por el principio de competencia u otros
criterios ante supuestos particulares de posible
colision de normas reglamentarias, en especial,
por cuanto a su procedencia de ambitos no vin-
culados jerdarquicamente (por ejemplo, una Or-
den de un Conseller autonémico y un Real De-
creto del Presidente del Gobierno; una Ordenan-
za municipal y una circular del Banco de Espana)
En este sentido hay que tener en cuenta la pro-
cedencia de la potestad reglamentaria atribuida
(constitucional, legal, etc.), su alcance y compe-
tencia, su funcion y naturaleza (municipal, admi-
nistracion independiente, 6érgano constitucional,
etc.), y otros elementos caso por caso. Bien es
cierto que, en ocasiones los conflictos pueden
darse entre en el ambito del mismo complejo
gobierno-administracion (dos Ordenes de Minis-
tros 0 Consejeros de distintos ramos, incluso
entre los Decretos del Presidente del Gobierno y
el Consejo de Gobierno)*.

4. QUE PUEDE SER REGULADO POR
REGLAMENTO

4.1 Qué materias puede regular un
reglamento

En Espana, a diferencia de la vecina Francia, no
existe ninguna suerte de reserva reglamentaria*,
esto es, la Constitucion no veda al legislador la
regulacion de ciertas materias reservandolas al
reglamento. Asi, en la Constitucion espanola la
naturaleza de reglamento no queda en nada vin-
culada con la materia que regula. En este senti-
do, es “reglamento” la norma dictada por el Go-
bierno y/o Administraciéon correspondiente que
ejerce la potestad reglamentaria que tenga re-
conocida y lo haga siguiendo el procedimiento
establecido, sea cual sea la materia de la que se
ocupe.

4.2 Limites al contenido de los reglamentos:
especial atencion a la reserva de ley

Lo anterior no quiere decir que no haya limites
lo que puede ser regulado por un reglamento.
De hecho, ésta es una materia tan compleja
como esencial para el Derecho constitucional, que
entronca con cuestiones capitales como la divi-
sion de poderes vy los limites del Ejecutivo y a la
accion misma del legislador, la reserva -0 mas
bien, reservas- de ley y el principio de legalidad.

43 En el caso mencionado de la Ley de gobierno valenciano queda clara la prelacion del 6rgano de gobierno sobre los Decretos del Presidente, sin
embargo, ello no es asi en muchas normas autonémicas o en el mismo articulo 23. 3¢ de la Ley de Gobierno estatal, que los sitilan de forma pareja.
En este punto, lo propio es acudir a las normas de competencia y atribucion interna.

44 Asi, la Constitucion de Francia, de 4 de octubre de 1958, en su articulo 34, determina lo que ha de ser regulado por ley votada por el Parlamento. Por
su parte, el articulo 37 dispone que “las materias distintas a las que pertenecen al ambito de la ley, tendran cardcter reglamentario”. Afadiéndose
que “los textos sobre estas materias que tengan forma de ley, podran ser modificados por decretos adoptados previo dictamen del Consejo de
Estado. Los textos con tal cardcter que se dicten después de la entrada en vigor de la presente Constitucion, solo podran ser modificados por
decreto, si el Consejo Constitucional declarase que poseen caracter reglamentario en virtud de lo dispuesto en el parrafo anterior”.
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Asi, la premisa es que por el principio de jerar-
quia antes visto, un reglamento no puede dero-
oar ni modificar el contenido de normas con fuer-
za de ley ni de reglamentos jerarquicamente
superiores. El problema es que no es tan senci-
llo determinar cuando un reglamento pervierte
el sentido de la ley que desarrolla o aplica. Pese
a tratarse de una cuestion de aplicacion del prin-
cipio de jerarquia, en ocasiones la misma ha de
observarse desde la reserva de ley, puesto que
la posible conculcacion provendra de excesos del
reglamento respecto de la ley.

Asimismo, la reserva de ley fue una garantia en
el marco de la pugna decimonoénica entre el po-
der monarquico del Gobierno (no democratico)
frente al soberano parlamentario (democratico).
El ejecutivo solo actuaba previa habilitacion del
legislativo. De este modo, y para mayor garantia,
las constituciones recogieron expresamente am-
bitos en los que la regulacion habia de ser de
rango legal, confiriendo mayor o menor posibili-
dad de actuacion al reglamento y siempre supe-
ditado a la ley. Asi, en nuestra Constitucion po-
demos observar numerosas reservas de ley ex-
presas:
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Reservas generales como las de los articulos
53% u 81 CE, respecto de los derechos fun-
damentales, con mayor o menor intensidad
y con reservas de ley concretas.

Espacios intensamente reservados a la ley,
como el ambito penal y disciplinario (Art.
25 principio de legalidad? y art. 17 CE res-
pecto de la libertad personal*®), asi como
la tan importante reserva tributaria del arti-
culo 31. 3° CE*.

Asimismo, es posible observar muy numero-
sas reservas de ley, particulares a lo largo de
todo el texto sobre las materias mas varia-
das, bien para regulacion por ley ordinaria®,
ya por regulacion por ley organica®'.

En ocasiones, estas reservas son muy geneéri-
cas, perdiendo mucha intensidad la obligacion
de que sea la ley la que regule, ampliando,
por tanto, las posibilidades de actuacion del
reglamento. Asi, por ejemplo, la reserva de ley
del articulo 103. 2° CE: “Los organos de la ad-
ministracion del Estado son creados, regidos y
coordinados de acuerdo con la ley”, que confi-

45

46

4

48

49
50
51

Articulo 53: “1. Los derechos y libertades reconocidos en el Capitulo segundo del presente Titulo vinculan a todos los poderes publicos. Solo por
ley, que en todo caso debera respetar su contenido esencial, podra regularse el ejercicio de tales derechosyy libertades, que se tutelaran de acuerdo
con lo previsto en el articulo 161, 1, a).”

Articulo 81: “1. Son leyes organicas las relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades publicas, las que aprueben los
Estatutos de Autonomiay el régimen electoral general y las demas previstas en la Constitucion.”

Articulo 25: “1. Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta
o infraccién administrativa, segun la legislacion vigente en aquel momento.”

Articulo 17: “1. Toda persona tiene derecho a la libertad y a la seguridad. Nadie puede ser privado de su libertad, sino con la observancia de lo
establecido en este articulo y en los casos y en la forma, previstos en la ley.

2. Ladetencion preventiva no podra durar mas del tiempo estrictamente necesario para la realizacion de las averiguaciones tendentes al esclarecimiento
de los hechos, y, en todo caso, en el plazo maximo de setenta y dos horas, el detenido deberd ser puesto en libertad o a disposicion de la autoridad
judicial.

3. Toda persona detenida debe ser informada de forma inmediata, y de modo que le sea comprensible, de sus derechosy de las razones de su
detencion, no pudiendo ser obligada a declarar. Se garantiza la asistencia de abogado al detenido en las diligencias policiales y judiciales, en los
términos que la ley establezca.

4. la leyregulara un procedimiento de habeas corpus para producir lainmediata puesta a disposicion judicial de toda persona detenida ilegalmente.
Asimismo, por ley se determinara el plazo maximo de duracion de la prision provisional.”

Articulo 31 [...] 3. S6lo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de caracter publico con arreglo a la ley.”
Son muchisimas, a titulo de ejemplo, articulo 51. 3° la ley regulara el comercio interior y el régimen de autorizacion de productos comerciales.

Sin perjuicio del general articulo 81 CE, son mas de treinta las reservas particulares de ley organica, como, por ejemplo, articulo 8. 2°: “Una ley
organica regulard las bases de la organizacion militar conforme a los principios de la presente Constitucion”; articulo 54: “Una ley organica regulara
lainstitucion del Defensor del Pueblo”; articulo 57. 5°: “El orden de sucesion a la Corona, se resolveran por una ley organica”.
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guran a la postre un ambito tipico de actua-
cion reglamentaria con mucha libertad respec-
to de lo dispuesto por la ley”.

La reserva de ley es una categoria que, cierta-
mente, se proyecta caso por caso, materia por
materia, variando en razon tanto del texto cons-
titucional cuanto del cambiante entendimiento
doctrinal y jurisprudencial (Garcia, 1987; Bano
Leon, 1991). Es una cuestion basicamente de in-
tensidades que han de ser determinadas
jurisprudencialmente en el control de la actua-
cion del normador reglamentario. Incluso en am-
bitos, con una reserva de ley intensa, como el
principio de legalidad penal y disciplinario o la
libertad personal u otros derechos fundamenta-
les la reserva se relaja bastante si se trata de una
de las llamadas “relaciones de especiales de
sujecion” (Lopez, 1994). Estas relaciones son
como las que la Administracion, como las que
tiene un alumno con una universidad publica,
un preso con la institucion penitenciaria, un fun-
cionario con la administracion en la que sirve,
etc. En estos casos, existe la reserva de ley, pero
se suele conferir espacios de regulacion al regla-
mento mucho mas amplios que en las relacio-
nes de supremacia general (como por ejemplo,
la regulacion del impuesto de la renta de las
personas fisicas).

La reserva de ley es una garantia no solo frente
al poder ejecutivo, sino, también, frente al legis-
lador mismo, imponiéndole limites a la hora de
hacer remisiones y habilitaciones a la regulacion
reglamentaria, de modo que no sean excesiva-
mente genéricas o en blanco. También la ley li-
mita la posibilidad de que la ley deslegalice am-
bitos otorgando total libertad a la regulacion re-
glamentaria. No es sencillo determinar los limi-
tes y margenes de actuacion del reglamento en
esta colaboracion con la ley, hay que estar a cada
caso concreto y la casuistica es enorme. Sin per-
juicio de ello pueden seguirse algunos criterios

generales, como los referidos por Balaguer (1992)
y Montilla (2002):

- lLareserva de ley no puede significar la obli-
gacion del legislador de regular hasta el ulti-
mo detalle sobre una materia. Por ley de-
ben quedar fijados los elementos fundamen-
tales del ambito regulado y el marco de de-
rechos de los ciudadanos al respecto.

- Laley debe ser suficiente para que un ciuda-
dano pueda conocer sus facultades y obliga-
ciones en la materia reservada a la ley, los
reglamentos para conocer el modo en que
puede ejercitar estas facultades y cumplir
esas obligaciones.

- En el ambito de una reserva de ley, el regla-
mento puede tanto desarrollar la misma para
hacer posible su ejecucion, asi como integrar
vacios normativos que impidan la aplicacion
delaley.

Resulta casi didactico el articulo 23. 20, de la Ley
del Gobierno, cuando senala unos ambitos mas
sensibles, donde las posibilidades de actuacion
por reglamento van a ser muy limitadas y la su-
mision del reglamento a la ley de la maxima in-
tensidad:

Los reglamentos no podran regular materias ob-
jeto de reserva de ley, ni infringir normas con
dicho rango. Ademas, sin perjuicio de su funcion
de desarrollo o colaboracion con respecto a la
ley, no podran tipificar delitos, faltas o infraccio-
nes administrativas, establecer penas o sancio-
nes, asi como tributos, canones u otras cargas o
prestaciones personales o patrimoniales de ca-
racter publico.

En esta linea, el Tribunal Constitucional ha sena-
lado que en materia de derechos fundamenta-
les donde hay una reserva intensa, las posibili-
dades de remision de la ley al reglamento ha de
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limitarse a aspectos “instrumentales” o simples
“cuestiones de detalle” (sentencia Tribunal Cons-
titucional 77/1985).

Las dudas se pueden suscitar desde diversos pla-
nos y para su explicacion resulta util acudir a la
tipologia de reglamentos usualmente estableci-
da, como se lleva a cabo a continuacion.

4.3 Reglamentos de desarrollo y reglamentos
independientes

4.3.1. Reglamentos de desarrollo o ejecucion

El legislador se concentra en lo general, principal
y perdurable, descargandose de lo segundario,
particular y mudable en el ejecutivo para que lo
adapte a larealidad y el tiempo donde la ley debe
aplicarse por medio de estos reglamentos. Son
los llamados reglamentos de desarrollo o ejecu-
cion de la ley, también denominados secundum
legem’?. En estos casos es donde se da espe-
cialmente el fenomeno de la colaboracion del
reglamento con la ley, completando y detallan-
do la regulacion legal, adecuandola a la realidad
donde se ha de aplicar y a cada momento. Son
del todo habituales al punto de que hay leyes
que sin su desarrollo reglamentario quedarian
casi inaplicadas.

Hay que advertir que resulta muy tipico el em-
pleo en una disposicion final de una ley de la
expresion “se autoriza al Gobierno para dictar
cuantas disposiciones sean necesarias para la
aplicacion de la presente ley”. Como recuerda

de Otto, estas expresiones inducen erroneamen-
te a pensar que si la ley no “autorizase” al Go-
bierno, éste no podria éste desarrollar la ley con
el reglamento (De Otto, 1987, p.235). Sin embar-
00, al reglamento solo le esta vedado lo que esta
sometido a reserva de ley, por lo que estas habi-
litaciones generales no son necesarias. Las que
si tienen sentido son las remisiones y habilitacio-
nes concretas de la ley al reglamento sefalando
los ambitos que debe abordar el reglamento,
indicando no solo lo que si debe regular, sino
orientando como hacerlo*.

Al respecto de las posibilidades y limites de la
colaboracion del reglamento de ejecucion o de-
sarrollo con la ley, pueden exponerse algunos
criterios:

- los “elementos fundamentales” de una ma-
teria siempre corresponden a la ley, lo se-
cundario pero necesario para la puesta en
practica de la Ley, puede ser desarrollado por
el reglamento (Tribunal Supremo, 1997, Sen-
tencias de 18 de enero y 7 de abril).

- El reglamento tiene un margen de innova-
cion respecto de la ley que desarrolla o eje-
cuta: puede hacer explicitas reglas que es-
fan simplemente enunciadas en la ley; acla-
rar preceptos de la ley imprecisos o cubrir
vacios normativos que dificulten o impidan
la aplicacion de la ley. Asi pues, el reglamen-
to puede ir mas alla de ser mero ejecutor de
la ley (Tribunal Supremo, 1997, Sentencias de
18 de enero y 7 de abril ). Sin embargo esta

52  Por ejemplo, Real Decreto 1775/2004, de 30 de julio, por el que se aprueba el Reglamento del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
o el Real Decreto 864/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de ejecucion de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechosy libertades de los extranjeros en Espana y su integracion social.

53  Asi, por ejemplo:

“Reglamentariamente, se determinaran las categorias de datos que deberdn conservarse segun el tipo de servicio prestado, el plazo durante el
que deberan retenerse en cada supuesto dentro del maximo previsto en este articulo, las condiciones en que deberan almacenarse, tratarse y
custodiarse y la forma en que, en su caso, deberan entregarse a los 6rganos autorizados para su solicitud y destruirse, transcurrido el plazo de
retencion que proceda, salvo que fueran necesarios para estos u otros fines previstos en la Ley.”

“En el desarrollo reglamentario del Titulo XIIl de esta Ley, se establecer el régimen de integracion como reservistas voluntarias de las
componentes de la Agrupacion de Damas Auxiliares de Sanidad Militar, que sera de aplicacion a quien solicite su integracién como reservista

voluntaria.”
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capacidad de innovaciéon esta limitada: “El
gobierno no puede crear derechos ni impo-
ner obligaciones que no tengan su origen
en la ley, de modo inmediato o mediato, a
través de la habilitacion. Del mismo modo,
no puede el Reglamento excluir del goce
de un derecho a aquellos a quienes la ley
no excluyo”*.

- Tampoco puede aprovecharse el desarrollo re-
glamentario de una ley para desbordar el am-
bito del grupo normativo que le es propio y
resolver problemas ajenos a este ambito> .

- las posibilidades de actuacion e innovacion
del reglamento son muy limitadas en ambi-
tos sensibles. Asi, como reza la antecitada
Ley del Gobierno, los reglamentos “no po-
dran tipificar delitos, faltas o infracciones ad-
ministrativas, establecer penas o sanciones,
asi como tributos, canones u otras cargas o
prestaciones personales o patrimoniales de
caracter publico” (Art. 23. 2°). En esta linea,
el Tribunal Constitucional ha senfalado que
en materia de derechos fundamentales don-
de hay una reserva intensa, las posibilida-
des de remision de la ley al reglamento ha
de limitarse a aspectos “instrumentales” o
simples “cuestiones de detalle”>s.

4.3.2 Los polémicos reglamentos independientes

A diferencia de los reglamentos secundum
legem, de ejecucion o desarrollo de una ley, re-
sultan especialmente polémicos los reglamentos
praeter legem, esto es, los dictados al margen
de la ley pero sin contradecir ninguna, en mate-
rias en las que no pesa una reserva de ley. Surge
en este sentido la cuestion de la admisibilidad
constitucional de dictar reglamentos “indepen-

dientes” de una ley. Siguiendo a Santamaria
(2002, p. 349), estos reglamentos no son extra-
nos en el ambito del derecho de
autoorganizacion de la Administracion (a partir
de la muy genérica reserva de ley del articulo
103. 2° CE*’), en el ambito de las relaciones de
especial sujecion (donde, como antes se senala-
ba, se relaja mucho el principio de legalidad y
las diferentes reservas de ley) asi como la regu-
lacion de actividad prestacional de la Administra-
cion y en el derecho de policia.

Sin pronunciamiento concreto del Tribunal Cons-
titucional al respecto, el Tribunal Supremo dijo
en su sentencia de 1 de abril de 1981 que:

La potestad reglamentaria de la Administracion
en la actualidad reconocida en el articulo 97 de
la Constitucion opera con mayor o0 menor auto-
nomia segun que se ejerza ad intra (es decir,
con fines puramente auto-organizativos o en el
marco de las relaciones de sujecion especial) o
ad extra (lo que sucede cuando regula
abstractamente derechos y obligaciones de los
ciudadanos en situacion de sujecion general),
pues en el primer caso podran dictarse los deno-
minados reglamentos independientes, que son
aquellos que no se fundan en una previa habili-
tacion legal y rigen en el ambito interno o do-
meéstico de la Administracion, en tanto que en el
segundo nos encontraremos ante los reglamen-
tos ejecutivos, caracterizados porque desarrollan
una ley previa, en ausencia de la cual no puede
la Administracion proceder a su elaboracion.

Asi pues, la también clasica distincion de regla-
mentos juridicos normativos (ad extra) y regla-
mentos administrativos o de organizacion (ad
intra) parece proyectarse como criterio de

54  Sentencia del Tribunal Constitucional 209/1987, de 22 de diciembre, F] 3°.
55 Porejemplo, el reglamento de extranjeria no tiene que regular las relaciones Iglesia-Estado, asi lo afirma el Tribunal Supremo, sentencias de 18

de eneroy 7 de abril de 1997.
56  Sentencia 77/1985, del Tribunal Constitucional.

57  “2.Los 6rganos de la Administracion del Estado son creados, regidos y coordinados de acuerdo con la ley”.
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admisibilidad de los reglamentos independien-
tes. Esta posicion se ha mantenido en senten-
cias de 27 de marzo de 1985, de 31 de octubre
de 1986, 27 de febrero de 1997, por ejemplo. No
obstante, en la sentencia del Tribunal Supremo
de 28 de enero 1997, se manejé un concepto
algo mas amplio de reglamento independiente,
admitiéndolos no solo estrictamente al ambito
ad intra *®. La cuestion es una cuestion abierta y
polémica, que incluso adquiere tonos mas com-
plejos cuando se trata de las normas estatutarias
o reglamentarias de los entes locales, que no
suelen ser desarrollo de una ley, sino simplemen-
te permitidas por ésta.

5. QUIENES PUEDEN APROBAR
REGLAMENTOS Y QUE NOMBRE
RECIBEN

5.1 Reglamentos en sentido estricto: del
Gobierno de la nacion y de los
gobiernos autonomicos

La potestad reglamentaria, el poder de dictar regla-
mentos, puede atribuirse originariamente por la
Constitucion -de forma mas o menos indirecta-
asi como puede hablarse de una potestad regla-
mentaria derivada, a partir de la ley, con mayor o

menor fundamentacion constitucional. El ejem-
plo mas claro de potestad originaria directa lo
establece el articulo 97 CE, relativo al Gobierno
de la Nacion, cuando afirma que “El Gobierno
[...] Ejerce la funcidon ejecutiva y la potestad re-
glamentaria de acuerdo con la Constitucion y las
leyes”.

El reconocimiento constitucional de esta potes-
tad es directo y originario cuando se trata del 6r-
gano colegiado, el Consejo de Ministros (refor-
zado por el art. 62 f) CE)*°, expresado luego en
la Ley de Gobierno®. Sin embargo, la potestad
reglamentaria de los componentes individuales
del Gobierno (art. 98. 1° CE®) no es originaria,
sino permitida por la Constitucion vy realizada a
través de la ley (Ley del Gobierno®), reconocién-
dose asi al presidente, a los ministros y a las co-
misiones delegadas del gobierno. El Tribunal
Constitucional ha entendido que esta potestad
de los miembros del gobierno surge de una com-
prension no estricta, “al pie de la letra” del arti-
culo 97 CE (Sentencia, 1992, 135, FJ 3°).

Asi las cosas, para el caso Estatal, en virtud del
articulo 25 de la Ley del Gobierno se aprueban
reglamentos por medio de Real Decreto, bien
del Consejo de Ministros®, bien del Presidente®.
Con rango jerarquico inferior a éstos, por medio
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En la sentencia se permite la regulacion por reglamento independiente de ambitos no sujetos a reserva de ley para regular todo lo relativo a la
organizacion administrativa, asi como para regular el ejercicio de poderes que a la Administracion les estén conferidos discrecionalmente. En
todo caso, esta sentencia indicé como limites, que esto reglamento independientes “no pueden derogar ni modificar el contenido de una Ley,
ni el contenido de otros reglamentos de mayor jerarquia, ni limitar derechos subjetivos ni situaciones juridicas adquiridas”.

Este precepto, cabe recordar, sefala que “Corresponde al Rey: [...] f) Expedir los decretos acordados en el Consejo de Ministros”.

Articulo 5. Del Consejo de Ministros: “h) Aprobar los reglamentos para el desarrollo y la ejecucion de las leyes, previo dictamen del Consejo de
Estado, asi como las demas disposiciones reglamentarias que procedan.”

“1. El Gobierno se compone del Presidente, de los Vicepresidentes, en su caso, de los Ministros y de los demas miembros que establezca la ley.” No
se contiene alusion ni personalizacién alguna de la potestad atribuida en el articulo 97.

Articulo 4. De los Ministros: “1. Los Ministros, como titulares de sus Departamentos. tienen competencia y responsabilidad en la esfera especifica
de su actuacion, y les corresponde el ejercicio de las siguientes funciones:[...]

b) Ejercer la potestad reglamentaria en las materias propias de su Departamento.”

Articulo 25. ¢) “Reales Decretos acordados en Consejo de Ministros, las decisiones que aprueben normas reglamentarias de la competencia de éste
y las resoluciones que deban adoptar dicha forma juridica.” También, “d) Acuerdos del Consejo de Ministros, las decisiones de dicho 6rgano
colegiado que no deban adoptar la forma de Real Decreto.”

Para “Crear. modificar y suprimir, por Real Decreto, los Departamentos Ministeriales, asi como las Secretarias de Estado. Asimismo, le corresponde
la aprobacion de la estructura organica de la Presidencia del Gobierno”, art. 2. 2° j) Ley del Gobierno.

En el articulo 25 b) sobre la forma afirma: “b) Reales Decretos del Presidente del Gobierno las disposiciones y actos cuya adopcion venga atribuida
al Presidente.”
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de “Ordenes” se aprueban normas reglamenta-
rias de los Ministros “en las materias propias de
su Departamento” (si son varios los ministerios
implicados, la Orden es del Ministerio de la Presi-
dencia)® . También pueden aprobarse normas
reglamentarias a través de los Acuerdos de las
Comisiones Delegadas del Gobierno®®. Tales
acuerdos “revestiran la forma de Orden del Mi-
nistro competente o del Ministro de la Presiden-
cia, cuando la competencia corresponda a distin-
tos ministros”?.

Los decretos son “reales” (Real Decreto) solo en
el caso de los dictados por el Gobierno de la
Nacion, sin recibir esta nomenclatura los decre-
tos autonodmicos. No hace falta subrayar que el
Jefe de Estado en modo alguno tiene reconoci-
da potestad reglamentaria, sino que unicamen-
te le corresponde “expedir los decretos acorda-
dos en el Consejo de Ministros” (Art. 62 f) CE). El
rey sanciona todos los reglamentos aprobados
por Real Decreto (curiosamente, incluso los que
no son del Consejo de Ministros, sino del presi-
dente). Por el contrario, el monarca no sanciona
aquellos reglamentos aprobados por medio de
“orden”, puesto que de ellos no habla el articulo
62 f) CE.

Hay que advertir que una de las dificultades que
presentan los reglamentos es que no es siempre
sencillo identificarlos. Un Real Decreto bien puede
ser una norma con fuerza de ley de las antes
estudiadas (Real Decreto legislativo o Real De-
creto-Ley, si bien cuando se habla de ellos gene-

ralmente se prescinde de “real”). Asimismo, y
ordenados ya con la misma numeracion, un Real
Decreto puede ser:

- Una norma reglamentaria®.

- En ocasiones, el Real Decreto aprueba ex-
presamente un, asi calificado, reglamento
anexo al mismo®.

- Ylo que es mas importante, un Real Decreto
y compartiendo la numeracion correlativa de
reglamentos como los anteriores, bien pue-
de ser un acto singular de nombramiento
de un cargo, una concesion de medalla, un
indulto o una convocatoria de elecciones, por
ejemplo. En estos casos, no estamos ante
un reglamento, pese a compartir esta forma
de aprobacion y la numeracioén de Real De-
creto.

Lo dicho respecto de los reales decretos, vale
también respecto de las 6rdenes ministeriales
(una orden puede ser un reglamento o no).

Los gobiernos autonémicos también tienen po-
testad reglamentaria, que se determina en ra-
zon de sus respectivos estatutos de autonomia,
desarrollados por sus leyes de gobierno y admi-
nistracion’. Al respecto de esta potestad regla-
mentaria, el Tribunal Constitucional ha sefalado
que “es consecuencia de la autonomia politica
de que éstas [las Comunidades Autonomas]
gozan, que supone el reconocimiento de una

65  Articulo 25 Ley del Gobierno “f) Ordenes Ministeriales, las disposiciones y resoluciones de los Ministros. Cuando la disposicion o resolucion afecte
avarios Departamentos revestira la forma de Orden del Ministro de la Presidencia, dictada a propuesta de los Ministros interesados.”

66  Articulo 25: “e) Acuerdos adoptados en Comisiones Delegadas del Gobierno, las disposiciones y resoluciones de tales érganos colegiados. Tales
acuerdos revestiran la forma de Orden del Ministro competente o del Ministro de la Presidencia, cuando la competencia corresponda a distintos

Ministros.”

67  Asi, articulo 25 Ley del Gobierno, por ejemplo: Orden PRE/2573/2003, de 17 de septiembre, por la que se dispone la publicacién del Acuerdo de
4 de septiembre de 2003, de la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos, por el que se establece el procedimiento para la
concesion de avales del Estado a operaciones de inversion destinadas a la adquisicion de buques por empresas navieras domiciliadas en Espana.

68  Por ejemplo: Real Decreto 799/2005, de 1 de julio, por el que se regulan las inspecciones generales de servicios de los departamentos ministeriales.

69 Por ejemplo, Real Decreto 1428/2003, de 21 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento General de Circulacion, para la aplicacion y
desarrollo del texto articulado de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial.

70  Asi, se ha hecho referencia a algunas de ellas en diversos casos.
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potestad legislativa en el ambito de sus compe-
tencias y, en general, de amplias facultades de
autogobierno, uno de cuyos instrumentos es la
posibilidad de ejercer la potestad reglamentaria,
también, naturalmente, en ambito de sus com-
petencias” (Sentencia 108/1986, de 29 de julio,
FJ 232). Asimismo, el articulo 153 c) CE parte de la
premisa de la potestad reglamentaria en el am-
bito autondomico”’. No en vano, quien puede lo
mas, puede lo menos. Y es que en el ambito de
las normas del gobierno con valor de ley, se han
reproducido en el nivel autonémico los decretos
legislativos y los decretos-ley constitucionalmen-
te solo expresados para el ambito autonoémico.

El nombre de los reglamentos autonémicos po-
dria variar segun el marco estatutario y legal con-
creto, si bien, lo normal es que las normas se
denominen “decretos del Gobierno”’? o del Pre-
sidente, “Ordenes” bien de las Comisiones De-
legadas del Gobierno autondémico o de las
Consejerias, o Consellerias, de que se trate.

Siguiendo a Parejo, podria decirse que, en senti-
do estricto, so6lo son reglamentos los dictados
por los gobiernos de la nacion o autonémicos, si
bien existen otras disposiciones generales des-
de administraciones independientes, autono-
mas, locales, etc. que este autor califica de “nor-
mas estatutarias” (Parejo,”®. En todo caso, aqui
se considera a todos ellos reglamentos™, sin
perjuicio de que hay que estar a la naturaleza

concreta de cada norma de que se trate para
determinar las posibilidades de desplegar efec-
tos juridicos.

5.2 Lla potestad reglamentaria atribuida a
diversos entes por su autonomia o
independencia constitucional

La Constitucion reconoce la garantia institucional
de la autonomia a los entes territoriales (art. 137
CE”>) asi como a Administraciones corporativas
como las universidades (art. 27. 10° CE’®). Este
reconocimiento constitucional de autonomia sir-
ve para fundamentar la atribucion legal de po-
testad reglamentaria a estas administraciones y
fortalece las posibilidades de su extension.

Asi, en virtud de la Ley 7/1985 reguladora de las
Bases de Régimen Local (LBRL), los Plenos de
los Municipios y Diputaciones pueden dictar “Or-
denanzas” y “Presupuestos” (también “Regla-
mentos organicos” los municipios’”). Estas nor-
mas son un particular tipo de disposiciones ge-
nerales, en rigor no identificables con los regla-
mentos, puesto que no son desarrollo o ejecu-
cion de textos legales, sino traduccion de opcio-
nes locales que han de someterse a los limites
externos de las leyes. No obstante, y como se
ha dicho, aqui se maneja un concepto mas am-
plio y flexible de reglamento que incluye como
tales a estas normas locales.

71 Articulo 153. “El control de la actividad de los 6rganos de las Comunidades Autdbnomas se ejercerd: [...] ¢) Por la jurisdiccion contencioso-
administrativa, el de la administracion autbnoma y sus normas reglamentarias.”

72 EnNavarra hay Decretos “forales”, si bien por lo general se denominan “Decretos” con procedencia de la denominacion particular que dicho
gobierno tenga, como “Consejo de Gobierno”, “Consell”, “Xunta” o “Junta”.

73  Afirma que prefiere llamarlas normas estatutarias con alusion a que son fruto de un estatuto especifico en el seno del Estado. PAREJO ALFONSO,

Luciano y otros, Manual de Derecho administrativo, cit. pags. 263y ss.

74  Personalmente creo que esta terminologia nos conduce al ordenamiento privatistico de asociaciones, organizaciones, empresas, etc.

75 Articulo 137: “El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Autonomas que se constituyan. Todas
estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses.”

76  “Se reconoce la autonomia de las Universidades, en los términos que la ley establezca.”

77  Asi, exarts. 22. 1°y 55 para Ayuntamientos, 33 para Diputaciones, LBRL.



196 Facultad de Derecho

Al respecto, surgen cuestiones complejas sobre
el respeto de las diferentes reservas de ley y la
relacion de estas normas locales con la ley. El
Tribunal Constitucional”® senala que la reserva de
ley ha de ser observada de forma flexible res-
pecto de los municipios, si bien no en una ambi-
to sensible como el sancionador, sobre el que
recae una reserva de ley intensa. Por otra parte,
la mayoria de la doctrina considera que los “Ban-
dos Municipales” dictados por los Alcaldes (art.
21. 1 e) LBRL) tienen una naturaleza propia y no
deben ser considerados reglamentos.

Por cuanto a las universidades, “la autonomia de
las Universidades comprende:|...] La elaboracion
de sus Estatutos [...] asi como de las demas nor-
mas de régimen interno”. Asi, de conformidad
con el procedimiento marcado por sus estatutos,
las universidades pueden aprobar normativa de
alcance diverso. A veces se les otorga el nombre
de “reglamento”®. A veces a estas normas se
las bautiza simplemente como “normativa”®'.
Mientras que los Estatutos de la Universidad son
aprobados por el gobierno correspondiente por
medio de decreto, una vez operado un control
de legalidad® y posteriormente publicados, sur-
gen no pocas dudas respecto de la naturaleza y
alcance del resto de las normas universitarias en
tanto en cuanto no son publicadas en un boletin
oficial. De considerarse ordenes o instrucciones
no reglamentarias, es dudosa la proyeccion de
sus efectos a un colectivo de destinatarios tan

amplio como es el propio de las universidades.

De otra parte, 6rganos constitucionales como el
Tribunal Constitucional o el Consejo General del
Poder Judicial cuentan también por ley (art. 2. 2
LOTC® vy art. 110 LOPJ, respectivamente) de po-
testad reglamentaria para su funcionamiento y
organizacion, asi como respecto del personal y
servicios. Se trata de una potestad atribuida le-
galmente, que se ha fundamentado constitucio-
nalmente por la necesaria independencia de los
organos jurisdiccionales® . En el caso del Tribunal
Constitucional, se les denomina legalmente “Re-
glamentos” y en el caso del CGP] “Acuerdos”.

5.3 La potestad reglamentaria de
administraciones independientes y
organismos publicos

El Tribunal Constitucional también ha permitido
que se atribuya potestad reglamentaria a agen-
cias independientes. En este sentido, se ha di-
cho que la potestad originaria del Gobierno (art.
97 CE) permite, la posibilidad de “delegaciones
singulares” de éste® . La sentencia 135/1992 (F|
3°) permitio la posible advocacion de potestad
reglamentaria “a instituciones como el Banco de
Espana, asesor de aquél [el gobierno] y ejecutor
inmediato de su politica monetaria y crediticia
[...], que [...] tiene conferida explicitamente la
potestad reglamentaria en el ambito de su ac-

78  En sentencias como la 132/2001, de 8 de junio.

79 Articulo 2 de la Ley Organica de Universidades, al respecto, ver sentencia del Tribunal Constitucional 55/1989, de 23 de febrero.

80 Ejemplo,: “Reglamento electoral de la Universidad de Alicante”, “reglamento de uso de la biblioteca”, “reglamento de evaluacion del estudiante”,

“reglamento de régimen interno de la Facultad de Derecho”, etc.
81  Ejemplo: “Normativa sobre premios extraordinarios”.
82  Asi, articulo 6. 2° de la Ley Organica de Universidades.

83 Ley Organica 2/1979, del Tribunal Constitucional: “Dos. El Tribunal Constitucional podra dictar reglamentos sobre su propio funcionamiento y
organizacion, asi como sobre el régimen de su personal y servicios, dentro del ambito de la presente Ley. Estos reglamentos, que deberan ser
aprobados por el Tribunal en Pleno, se publicaran en el “Boletin Oficial del Estado”, autorizados por su Presidente.”

84  Entre otras, la sentencia 108/1986, de 29 de julio, FJ 25° y ss.
85 Sentencia 13/1988, de 22 de enero, FJ 4°.
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tuacion”. Y en la sentencia 133/1997, de 16 de
julio, se reconoce también sin problemas la po-
testad reglamentaria atribuida a la Comision Na-
cional del Mercado de Valores. De este modo,
diversas agencias independientes tienen recono-
cida la potestad de dictar reglamentos bajo una
variada terminologia: se habla de “Circulares”8®
0 “Instrucciones”® Y cabe recordar lo ya dicho:
estas “Circulares” e “Instrucciones” nada tienen
que ver con las generalmente conocidas circula-
res, ordenes e instrucciones que no son regla-
mentos.

Cabe senalar que las Circulares del Banco de Es-
pana, por ejemplo, regulan el ambito concreto
de actuacion de estas agencias. Ahora bien, ello
no quiere decir que sus alcance sea Unicamente
ad intra, esto es, el de su organizacion interna,
sino que, por el contrario, trascienden ad extra a
todo el sector del que se ocupan con una clara
eficacia externa. El Tribunal Constitucional ha jus-
tificado la dotacion de potestad reglamentaria por
ley con este alcance también ad extra, al consi-
derar que se trata de ordenacion del sector es-
pecifico (telecomunicaciones, bancario, etc.). Por
ello, a partir de la atribucion legal de potestad
reglamentaria se permite que estos entes pue-
dan generar normas que obliguen a todos los
implicados en la materia a la que se refieren®.

Por ultimo, al configurar su estatuto, el Gobierno
puede atribuir potestad reglamentaria a los or-
ganismos publicos para ordenar aspectos secun-
darios del funcionamiento del servicio encomen-
dado, (articulo 42. 2 de la Ley 6/1997%). Se trata,

quiza, de la potestad reglamentaria mas débil
reconocida legalmente, a un escaso paso de las
ordenes e instrucciones no reglamentarias que
se siguieron anteriormente.

6. COMO SE APRUEBA UN REGLAMENTO

Como se dijo, una nota distintiva de una reglamen-
to respecto de un acto administrativo o de una
instruccion o circular, es que quedan sujetos a
un procedimiento de creacion especifico, asi
como a la publicacion. En cada caso el procedi-
miento ha de estar regulado por la ley que con-
figura la potestad reglamentaria concreta del Go-
bierno o Administracion de que se trate. Dada la
diversidad de reglamentos posibles, cabe tomar
como ejemplo el de los reglamentos del Gobier-
no de la Nacion. El articulo 24 de la Ley del Go-
bierno, detalla las siguientes fases de elabora-
cion:

- Proyecto de reglamento por parte del centro
directivo competente, acompanado de infor-
me justificativo y memoria econdmica.

- Posibles informes previos preceptivos o a so-
licitud. Es obligatorio el informe sobre el im-
pacto por razon de género; es especialmen-
te importante y también obligatorio el infor-
me de la Secretaria General Técnica. En oca-
siones, es obligatorio el informe del Conse-
jo de Estado o del Ministerio de Administra-
ciones Publicas -en este caso, si se trata de

86 Banco de Espana, Comision Nacional del Mercado de Valores.

87  Comision del Mercado de las Telecomunicaciones, en virtud del Real Decreto Legislativo 6/1996, de 29 de octubre.

88 Sentencia del Tribunal Constitucional 37/1997, de 27 de febrero.

89 Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado, articulo 42. Personalidad juridica y

potestades.

2. Dentro de su esfera de competencia, les corresponden las potestades administrativas precisas para el cumplimiento de sus fines, en los términos
que prevean sus estatutos, salvo la potestad expropiatoria. Los estatutos podran atribuir a los Organismos publicos la potestad de ordenar
aspectos secundarios del funcionamiento del servicio encomendado, en el marco y con el alcance establecido por las disposiciones que fijen el

régimen juridico basico de dicho servicio.
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un tema competencial-. Si la materia es de
politica social y econdmica, es obligatorio el
informe del Consejo Econémico y Social®®; si
afecta a Administracion de justicia, es pre-
ceptivo el informe del Consejo General del
Poder Judicial®'.

- Si el reglamento afecta a los derechos e in-
tereses legitimos de ciudadanos, se les dara
audiencia previa (en razon del articulo 105
a) CE) directamente o a través de las organi-
zaciones y asociaciones reconocidas por la
ley que los agrupen o los representen y cu-
yos fines guarden relacion directa con el
objeto de la disposicion. También es posible
el sometimiento a informacion publica. Es-
tos tramites tienen diversas excepciones en
la ley.

- En todos los casos, la publicacion en el BOE
es condicion necesaria para la entrada en vi-
gor del reglamento de que se trate.

Por cuanto a los reglamentos de los gobiernos
autonomicos, se reproduce un esquema seme-
jante en sus respectivas leyes de gobierno®. En
el caso de las ordenanzas aprobadas por los
entes locales, hay que seguir basicamente el ar-
ticulo 49 LRBL*: se aprueba inicialmente por el
Pleno de la entidad local ~Ayuntamiento o Dipu-
tacion- el proyecto de Ordenanza. Después, se

somete la misma a informacion publica y se da
audiencia a los interesados que pueden plantear
reclamaciones y sugerencias. Si las hay, las re-
suelve el Pleno, al momento que aprueba, defi-
nitivamente, la Ordenanza. La publicacion en el
Boletin Oficial de la correspondiente provincia vie-
ne exigida por el articulo 70 LRBL.

7. COMO CONTROLAR UN REGLAMENTO

7.1 Nulidad, invalidez e inaplicacion de
reglamentos

Quienes tienen atribuida constitucional o legal-
mente la potestad reglamentaria han de ejercer-
la de conformidad a la Constitucion y las Leyes
(arts. 9. 1°, 97. 1°y 103. 1° CE, entre otros) y con
sometimiento al principio de jerarquia (art. 9. 3°
CE) asi como legalidad y reserva de ley. La Cons-
titucion ha centrado en los Tribunales ordinarios
el control de la potestad reglamentaria y la lega-
lidad de la actuacion administrativa®, asi como el
sometimiento de ésta a los fines que la justifican
(art. 106. 1° CE®). Frente al control de la
constitucionalidad de las leyes, concentrado en
el Tribunal Constitucional, el control de los regla-
mentos se sustancia, esencialmente, ante los tri-
bunales ordinarios y su concrecion se hace de-
pender del diseno legalmente establecido.

90 Asi, envirtud de la Ley 21/1991.
91 Enrazodn del art. 108 Ley Organica del Poder Judicial.

92  Por ejemplo, articulo 49 bis de la Ley 5/1983, de 30 de diciembre, de gobierno valenciano.

93  Articulo 49: “La aprobacion de las ordenanzas locales se ajustara al siguiente procedimiento:

a) Aprobacion inicial por el Pleno.

b) Informacion publica y audiencia a los interesados por el plazo minimo de treinta dias para la presentacion de reclamaciones y sugerencias.
¢) Resolucion de todas las reclamaciones y sugerencias presentadas dentro del plazo y aprobacion definitiva por el Pleno.

En el caso de que no se hubiera presentado ninguna reclamacion o sugerencia, se entendera definitivamente adoptado el acuerdo hasta
entonces provisional.” (Este parrafo final ha sido incorporado por la Ley 11/1999).

Debe también tenerse en cuenta el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales. El mismo regula en su articulo 17 la “Elaboracion, publicacion y publicidad de las ordenanzas fiscales”.

Sobre el tema, recientemente y por todos, FERNANDEZ SALMERON, Manuel, El control jurisdiccional de los reglamentos : procedimiento administrativo,
proceso judicial y potestad reglamentaria, Atelier, 2003. También, GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, Legislacion delegada potestad reglamentaria y
control judicial, Civitas, Madrid, 1998 y, muy atil, BANO LEON, José Maria y MOROTE SARRION, José Vicente, “El control de los reglamentos
ilegales”, en Derecho administrativo I: Introduccion y Ordenamiento Juridico, lustel.com, 2002. De forma particular, de interés, BLANQUER
CRIADO, David, El control de los Reglamentos arbitrarios, Civitas, Madrid, 1998.



Revista IUSTA 199

Una particularidad respecto de los reglamentos
es la posibilidad de que tienen los jueces y tribu-
nales de no aplicarlos si los consideran contra-
rios al ordenamiento juridico o al principio de je-
rarquia. Esta posibilidad no la tienen cuando se
trata de leyes, que ante las dudas de
constitucionalidad deben ser cuestionadas al Tri-
bunal Constitucional. Asi, el articulo 6 LOP] dispo-
ne que “los jueces vy tribunales no aplicaran los
reglamentos contrarios a la Constitucion, a la ley
o al principio de jerarquia normativa”. La
fundamentacion constitucional de la inaplicacion
judicial se busca en el articulo 117.1° CE por cuan-
to prescribe que los jueces y Tribunales estan so-
metidos Unicamente al imperio de la Ley. De este
modo, todo juez deben controlar la legalidad de
un reglamento para, en su caso, no aplicarlo. Esta
técnica de control difuso como recuerda Bano®
es imperfecta, por cuanto no depura el ordena-
miento juridico, sino que solo garantiza al ciuda-
dano que no se le aplican reglamentos ilegales.
Asimismo senala que no genera seguridad, pues
desde la independencia judicial, cada tribunal
puede considerar aplicable o no un reglamento.

También con este autor cabe senalar que la
inaplicacion de los reglamentos opera especial-
mente en el ambito de la jurisdiccion civil y labo-
ral. La jurisdiccion contencioso-administrativa no
debe declarar inaplicables los reglamentos ile-

gales sino, como adelante se concreta, plantear
la cuestion de ilegalidad o declararlos ilegales, si
se trata de un Tribunal con competencia para ello.

7.2 El control por la misma Administracion

Pese a que la Constitucion centre el control de
los reglamentos en los tribunales ordinarios, no
se excluye el control juridico administrativo de
los reglamentos. El articulo 107. 3 de la Ley 30/
1992 excluye que alguien pueda recurrir directa-
mente un reglamento ante la via administrativa®’ .
Sin perjuicio de lo anterior, este mismo articulo
prescribe la posibilidad de que alguien recurra
ante la Administracion el reglamento de forma
indirecta: se recurre el acto administrativo con-
creto que aplica el reglamento en cuestion, so-
bre la base de que el reglamento es contrario al
ordenamiento juridico y, por ello, el acto admi-
nistrativo impugnado. La Administracion que re-
suelve —el mismo organo que dict6 el reglamen-
to cuestionado- puede en su caso anular el acto
administrativo recurrido, pero no puede anula el
reglamento impugnado solo indirectamente. En
tal supuesto, procederia una revision de oficio
para declarar la nulidad del reglamento.

Por cuanto a la revision de oficio de reglamentos
ilegales, cabe senalar que es posible desde la

95  “1.Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines

que la justifican.”

96  En concreto en BANO LEON, José Maria y MOROTE SARRION, José Vicente, “El control de los reglamentos ilegales”, cit.
97  “3. Contra las disposiciones administrativas de caracter general no cabra recurso en via administrativa.

Los recursos contra un acto administrativo que se funden Ginicamente en la nulidad de alguna disposicion administrativa de caracter general
podran interponerse directamente ante el 6rgano que dicto dicha disposicion.”
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reforma de 1999 (art. 102 Ley 30/1992%). La con-
secuencia de la revision de oficio es diferente
de la simple derogacion: esta ultima no tiene
efecto retroactivo, mientras que la revision deja
sin efectos ex tunc. Es posible que un interesa-
do inste una revision de oficio y que la Adminis-
tracion considere oportuno abrir el procedimien-
to, es decir, quien insta no tiene derecho a que
se abra tan siquiera el procedimiento de la revi-
sion de oficio. En todo caso, no hay que olvidar
que cualquier interesado cuenta siempre con el
posible recurso directo contra el reglamento en
el ambito jurisdiccional, que ahora se aborda.

7.3 El control por la jurisdiccion ordinaria:
recurso directo, indirecto y cuestion de
legalidad

En la actualidad, rige el disefo de recursos esta-
blecido por la Ley 29/1998 (LJCA). En su virtud,
cualquier persona puede impugnar directamen-
te las “disposiciones de caracter general” (Art.
25%) hasta los dos meses después de su publi-

cacion y lograr una declaracion de nulidad de
pleno Derecho total o parcial. Ahora bien, para
el caso de reconocerse la nulidad, los tribunales
“no podran determinar la forma en que han de
quedar redactados los preceptos de una disposi-
cion general en sustitucion de los que anularen”
(Art. 71. 2° LJCA). También cabe senalar los que
“Las sentencias firmes que anulen un precepto
de una disposicion general no afectaran por si
mismas a la eficacia de las sentencias o actos
administrativos firmes que lo hayan aplicado an-
tes de que la anulacion alcanzara efectos gene-
rales, salvo en el caso de que la anulacion del
precepto supusiera la exclusion o la reduccion
de las sanciones aun no ejecutadas completa-
mente” (Art. 73 LJCA). Cabe anadir que es posi-
ble que un recurso directo se sustancie a través
del procedimiento especial de proteccion de de-
rechos fundamentales (Art. 114-122 LJCA).

Ademas del recurso directo, cualquier persona
puede, al impugnar un acto administrativo, fun-
dar su recurso entre otros motivos en la ilegali-
dad -o inconstitucionalidad- de un reglamento.

98

99

Articulo 102. Revision de disposiciones y actos nulos (modificado por Ley 4/1999): “1. Las Administraciones Publicas, en cualquier momento, por
iniciativa propia o a solicitud de interesado, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u 6rgano consultivo equivalente de la Comunidad
Autonoma, si lo hubiere, declarardn de oficio la nulidad de los actos administrativos que hayan puesto fin a la via administrativa o que no hayan
sido recurridos en plazo, en los supuestos previstos en el articulo 62.1.

2. Asimismo, en cualquier momento, las Administraciones publicas de oficio, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u 6rgano
consultivo equivalente de la Comunidad Autonoma si lo hubiere, podran declarar la nulidad de las disposiciones administrativas en los supuestos
previstos en el articulo 62.2.

3. El 6rgano competente para la revision de oficio podra acordar motivadamente la inadmision a tramite de las solicitudes formuladas por los
interesados, sin necesidad de recabar dictamen del Consejo de Estado u érgano consultivo de la Comunidad Auténoma, cuando las mismas no se
basen en alguna de las causas de nulidad del articulo 62 o carezcan manifiestamente de fundamento, asi como en el supuesto de que se hubieran
desestimado en cuanto al fondo otras solicitudes sustancialmente iguales.

4. Las Administraciones Publicas al declarar la nulidad de una disposicion o acto, podran establecer, en la misma resolucion, las indemnizaciones
que proceda reconocer a los interesados, si se dan las circunstancias previstas en los articulos 139.2 y 141.1 de esta Ley; sin perjuicio de que,
tratandose de una disposicion, subsistan los actos firmes dictados en aplicacion de la misma.

5. Cuando el procedimiento se hubiera iniciado de oficio, el transcurso del plazo de tres meses desde su inicio sin dictarse resoluciéon producia
la caducidad del mismo. Si el procedimiento se hubiera iniciado a solicitud de interesado, se podra entender la misma desestimada por silencio
administrativo.”

Articulo 25: “1. El recurso contencioso-administrativo es admisible en relacion con las disposiciones de caracter general y con los actos expresos
y presuntos de la Administracion Publica que pongan fin a la via administrativa, ya sean definitivos o de tramite, si estos Ultimos deciden directa
o indirectamente el fondo del asunto, determinan la imposibilidad de continuar el procedimiento, producen indefension o perjuicio irreparable
aderechos o intereses legitimos.

2. También es admisible el recurso contra la inactividad de la Administracioén y contra sus actuaciones materiales que constituyan via de hecho,
en los términos establecidos en esta Ley.”
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Es el llamado recurso indirecto (Art. 26 LJCA'®).
Para el mismo, no es necesario haber impugna-
do directamente el reglamento en cuestion en
el referido plazo de dos meses, sino que el pla-
zo0 que habra de seguirse es el marcado por el
acto administrativo, que es lo que se recurre di-
rectamente. Asimismo, la competencia del tribu-
nal ante el que se ha de recurrir la determina el
acto administrativo, no el reglamento impugna-
do indirectamente.

Ante un recurso indirecto, el tribunal compe-
tente puede considerar la ilegalidad -o
inconstitucionalidad- del reglamento impugna-
do. Si es asi, pueden suceder dos cosas: que
ese tribunal sea también el competente para
declarar la ilegalidad del acto. En este caso, su
sentencia puede declarar a la vez la nulidad del
acto y la del reglamento, con los mismos efectos
antes vistos. Por el contrario, es bien posible que
el tribunal que si era competente para la revision
del acto administrativo y que lo declar6 nulo por-
que considero ilegal el reglamento, no sea el
tribunal competente para declarar la ilegalidad
del reglamento. En este supuesto, entra en jue-
go la llamada “cuestion de legalidad” (Art. 27",
123-126 LJCA'*?). El juez que ha declarado la nuli-
dad del acto, debe plantear una pregunta de le-
galidad al tribunal que si que es competente para
declarar la misma. Dicha cuestion de legalidad
sera relativa a los preceptos del reglamento que

hayan servido para declarar la nulidad del acto
administrativo. Cabe senalar que “la sentencia
que resuelva la cuestion de ilegalidad no afecta-
ra a la situacion juridica concreta derivada de la
sentencia dictada por el Juez o Tribunal que plan-
te6 aquélla” (Art. 126, 5 LJCA). Es decir, el acto
administrativo inicialmente impugnado ya no es
objeto de la cuestion de legalidad, si bien, res-
pecto del reglamento ilegal, la sentencia que
resuelve la cuestion de legalidad tendra los efec-
tos senalados anteriormente.

7.4 El control por el Tribunal Constitucional

Como se dijo, el articulo 106 CE centra el control
de los reglamentos en los tribunales ordinarios.
De otra parte, los articulos 161. 1° a) y 163 CE, asi
como el articulo 27 LOTC excluyen el control di-
recto de los reglamentos por el Tribunal Consti-
tucional (al menos los del Estado'® ). Ahora bien,
ello no obsta la posibilidad de que el alto tribu-
nal controle la constitucionalidad (Caamano, 1994)
-nunca la legalidad- de un reglamento por di-
versas vias.

- En un recurso de amparo se enjuicia si el
acto del poder publico -que bien puede ser
un reglamento- es o no inconstitucional
(Sentencia 9 de 1995, 16 de enero, F] 2°). Se
trata, pues, de un control indirecto, vincula-
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Articulo 26: “1. Ademas de la impugnacion directa de las disposiciones de cardcter general, también es admisible la de los actos que se produzcan
en aplicacion de las mismas, fundada en que tales disposiciones no son conformes a Derecho.

2. Lafalta de impugnacion directa de una disposicion general o la desestimacion del recurso que frente a ella se hubiera interpuesto no impiden
laimpugnacion de los actos de aplicacion con fundamento en lo dispuesto en el apartado anterior.”

Articulo 27: “1. Cuando un Juez o Tribunal de lo Contencioso-administrativo hubiere dictado sentencia firme estimatoria por considerar ilegal el
contenido de la disposicion general aplicada, deberd plantear la cuestion de ilegalidad ante el Tribunal competente para conocer del recurso
directo contra la disposicion, salvo lo dispuesto en los dos apartados siguientes.

2. Cuando el Juez o Tribunal competente para conocer de un recurso contra un acto fundado en la invalidez de una disposicion general lo fuere
también para conocer del recurso directo contra ésta, la sentencia declarard la validez o nulidad de la disposicion general.

3. Sin necesidad de plantear cuestion de ilegalidad, el Tribunal Supremo anulara cualquier disposicion general cuando, en cualquier grado,
conozca de un recurso contra un acto fundado en la ilegalidad de aquella norma.”

En resumen: en virtud del articulo 123, el Juez o Tribunal planteard, mediante auto, la cuestion de ilegalidad, cinéndose a los preceptos
reglamentarios cuestionados en la demanda. En razon del articulo 126, la sentencia estimara o desestimara parcial o totalmente la cuestion y se
comunicard al Juez o Tribunal que la planteo.

“Dos. Son susceptibles de declaracion de inconstitucionalidad: [...] e) Las Leyes, actos y disposiciones normativas con fuerza de Ley de las
Comunidades Auténomas, con la misma salvedad formulada en el apartado b) respecto a los casos de delegacion legislativa.”
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do a la proteccion subjetiva concreta del re-
curso de amparo.

- En el caso de conflicto de competencias (Art.
161, 1 ) CE), para el caso de que se conside-
re que un reglamento estatal o autonémico
vulnera el bloque de constitucionalidad. En
su caso, la sentencia podra acordar la anula-
cion de la disposicion que origin6 el conflic-
to, que bien puede ser un reglamento'.

- Asimismo, no hay que obviar que entre las
“disposiciones y resoluciones” de las comu-
nidades Auténomas que el Gobierno de la
Nacion puede impugnar por considerar con-
trarias a la Constitucion (art. 161. 2° CE), pue-
den perfectamente encontrarse reglamen-
tos. Estos podrian ser, en su caso, declara-
dos inconstitucionales por el Tribunal Consti-
tucional.

De otra parte, y para concluir, Caamano (1994)
senala a la vista de los articulos 27. 2°, 39. 1°y 40.
1o de la LOTC, la declaracion de la
inconstitucionalidad de una ley no afecta a los
reglamentos que directamente la desarrollen o
ejecuten. En estos casos, resultara precisa la pos-
terior declaracion de nulidad de los mismos. Asi,
si la ley de extranjeria se declarase inconstitucio-
nal por el Tribunal Constitucional, no se conside-
raria nulo automaticamente el reglamento de la
ley, sino que, por ejemplo habria de seguirse la
via de la revision del articulo 102 de la Ley 30/
1992.
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