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Unas altumas consideraciones en relacion con los Decretos legislati-
vos. Advertir, en primer lugar, la especial aplicacion que de ellos se ha
hechd, en ciertos momentos en el ambito fiscal. También, como ya se
dijo, que¢ fue Ia formula que se utilizo para la inicial y masiva adaptacion
de nuesthp ordenamiento al Derecho comunitario estableciéndose como
bases a dégarrollar un largo listado de directivas de las Comunidades
europeas: la\ey, ademas de la referencia al preceptivo dictamen del Con-
sejo de EstadQ sobre los proyectos de Decretos legislativos, establecia
como formula ddicional de control para este caso, conforme al art. 86.6
CE, el conocimignto de los textos por parte de una Comision Mixta
Congreso-Senado gue al efecto se creaba.

Esta también la §uestion de s1 las Comunidades Autonomas pueden
utilizar la férmula de k& delegacion mediante las correspondientes leyes
de bases. Vimos ya la s§lucidon negativa que habia que dar antes a tal
posibilidad en relacion cop los Decretos-leyes. Distinta es, por el contra-
rio, en relacion con los Dexretos legislativos. Es cierto que tampoco en
este supuesto cabe encontrar\apoyatura alguna en el texto de la Constitu-
cion. Si la hay, y muy explicity, ademas de en el art. 27 LOTC, en los
textos de los Estatutos de Autohomia que contemplan tal posibilidad a
desarrollar en los términos de la\mecanica establecida en los arts. 82 y

ss. CE.

B) LOS TEXTOS REFUNDIDOS

Es esta la otra formula de delegacion legislativa; se otorgara me-
diante ley ordinaria (art. 82.2 CE): «la autQrizaciéon para refundir textos
legales —dice el art. 82.5 CE—- determinara &) ambito normativo a que se
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esulta realmente dificil conocer, simplemente cual sea la normativa a apli-
cdy; situacion notoriamente acentuada, ya se dijo, como consecuencia de
las Namadas leyes de acompanamiento, por lo que la féormula de los textos
unicodresulta de muy notable utilidad.

Los\extos refundidos son frecuentes cuando un texto legal, que va ha
sufrido disgntas modificaciones experimenta cambios de una cierta enver-
gadura: en ty caso, el Gltimo texto legal que lleva a cabo tales modificacio-
nes, acostumbig a recoger la autorizacion al Gobierno para elaborar el co-
rrespondiente T¥xto refundido: asi, por ejemplo, en relacién con la LAg.
de 1985, cuyo artiulado habia sido objeto de muy distintas y concretas
modificaciones; la le46,/1999 de 13 de diciembre, de modificaciéon parcial
de la LAg., ademas de\realizar varias de ellas, incorporé la regulacién de
nuevos temas: su Disposigion final 2% autorizé al Gobierno a dictar un De-
creto legislativo en el que d refunda y adapte la normativa legal existente
en materia de aguas, autorizacion que ha dado lugar al correspondientes

. Real Decreto legislativo.

Los textos refundidos, tan fréguentemente utilizados, constituyen

“sin duda alguna una férmula para €} mejor conocimiento del sistema

~normativo. Las dos m_uﬂ.uﬁmm que plantga el art. 82.5 son distintas. Nos
me_Dm referido ya a la primera de ellas;Na segunda, que ademas de la

.ﬁ?ﬁ%ﬁm? supone aclarar, regularizar y arlgonizar los textos existentes,
Qm_umﬁm recogerse expresamente en la ley que autorice la elaboracién del

- texto Unico. Tiene mucho mayor alcance segiy se deduce del propio
- texto constitucional en cuanto supone una serie\de pronunciamientos

-mwwﬁmm@m en el texto unico: es la formula acogida e\la Disposicién final

~ primera LRBRL y que daria lugar al Real Decreto legisitivo 781 /1986 de
- 18 de abril conteniendo el Texto refundido de las dispssiciones legales

- - vigentes en materia de Régimen local.

refiere el contenido de la delegacion, especiNcando si se circunscribe a
i la mera formulacion de un texto Gnico, o si se\ncluye la de regularizar,
o aclarar y armonizar los textos legales que han d¢ ser refundidos». Son,
pues, dos opciones las que se enuncian. En ambog supuestos la delega-
cion se agota con la aprobacion del texto refundidd mediante el corres-
i pondiente Decreto-legisiativo.

En cualquier caso, en uno y en otro supuesto, frente aNa practica
Eﬁ habitual en el pasado, la refundicién debe hacerse siempr de nor-
.Emm con rango de ley; no cabe incluir normas reglamentarias\en tal
- caso, se ocultaria una equivoca elevaciéon de rango Q,m esas normas regla-
- mentarias que incluidas en un Decreto legislativo pasarian a tener rango
mm ley.

El primero de ellos, cabe observar que tiene un caragger casi mecanico,
y responde a exigencias de facilitar el mejor conocimientddel sistema nor-
mativo: en definitiva, se trata de recopilar en un texto tnicy las disposicio-
nes vigentes sobre una materia, generalmente dispersas en Igyes distintas,
con frecuencia de épocas diferentes. Es formula, también de Ypuy amplio
arraigo en nuestro derecho, que diriase resulta insustituible, habida cuenta
la permanente movilidad de nuestro sistema legal en permanende estado
de cambio. Insisto una vez mas: las leyes, en general, responden cyda vez
menos a una buena técnica legislativa, se modifican de modo constante, =
incluso, cuando llevan muy poco tiempo de vigencia; se modifican, adeas, ~ ¢
extremos muy concretos y en leyes cuyo contenido, con frecuencia, nada |7
tienen que ver con la materia que es objeto de modificacion. En ocasiones,
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- »?v ORIGEN, DESARROLLO Y TITULARIDAD DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA

1. PRESUPUESTOS HISTORICOS DE LA POTESTAD
 REGLAMENTARIA: SU ACOGIDA EN EL REGIMEN
CONSTITUCIONAL

. Wm%mamﬂﬁ es toda norma escrita dictada por la Administracion y
mzm ‘como tal norma, regula conductas futuras. Todos los reglamentos




168 CAP.TII. LA DOCTRINA DEL ORDENAMIENTO JURIDICO

tienen caracter administrativo con independencia de su contenido, lo
tiene el reglamento hipotecario, el del Registro civil, el del mercanul,
etc. Concepto de reglamento que, a efectos de exposicion asumimos
como categoria unitaria, no sin notar que este planteamiento ha sido
ampliamente cuestionado (A. GaLAN). Y el reglamento, en cuanto resul-
tado del ejercicio de la potestad reglamentaria por parte de la Adminis-
tracion, esta sometido naturalmente con caracter general al régimen juri-
dico establecido para el ejercicio de las potestades administrativas.

Se senald antes la que se calificé como lucha, lucha politica, por las
fuentes del derecho. Es fenémeno que precisamente se pone muy de
manifiesto en la tension entre el reglamento y la ley, a la que aquel esta
siempre sometido y que, en definitiva, no es sino fiel trasunto de la ten-
sion entre el Poder legislativo y el Gobierno. Una situacion que arranca
desde los origenes mismos de la configuracion de la potestad reglamen-
taria en el sistema constitucional.

En el Estado absoluto hay desde luego antiguos antecedentes en los
que el Monarca requeria la autorizacién de las Cortes o de las Asambleas
estamentales para actuar o dictar normas en ambitos muy concretos; de
modo especial, en materia tributaria. Exigencia esta, que, sin cuestionar
su operatividad, tenia desde luego un valor un tanto relativo ya que no
cuestionaba la concentraciéon de todos los Poderes del Estado en el Mo-
narca. La diferente trayectoria seguida en los distintos ordenamientos
sobre la distribucién del sistema de produccién normativa en el transito
del Estado Absoluto al Estado constitucional ha sido reiteradamente ana-
lizada (A. GALLEGO ANABITARTE; J. M* Bano; E. GARCIA DE EnTERRIA; T. R.
FERNANDEZ; |. Santamaria). El Estado constitucional va a suponer, muy
esquemdticamente, encomendar a las Asambleas legislativas la ordena-
cién primaria de aquellas materias que afectan a los derechos fundamen-
tales: principalmente, la libertad y la propiedad. Se entiende que, de
este modo, esa ordenacion viene a suponer una autorregulacion de esos
derechos en cuanto es llevada a cabo por los representantes de la sobera-
nia popular. Estd aqui ya el germen de la doctrina de las materias reserva-
das a la ley. Ahora bien, junto a lo que se dice, permanecen en el Mo-
narca buena parte de los restantes cometidos que antes tuviera
atribuidos: la ordenacién normativa de muy importantes sectores —pense-
mos, en el organizativo— sigue pues, residenciandose en el Poder Ejecu-
tivo, al que ademas, como ocurre con la Constitucion de Cadiz, se le
encomendara igualmente el ejercicio de un poder reglamentario subor-
dinado, establecido precisamente para la ejecucion de las leyes.

Este es el esquema sobre el que, en principio, se apoyara a lo largo
de todo el XIX y la primera parte del siglo pasado el ejercicio de la
potestad reglamentaria: potestad atribuida al Gobierno por las leyes para
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sU ejecucion —a voces se requirio, incluso, del apoderamiento explicito
que cada una de eilas debia llevar a cabo—; y también, para proceder a
la regulacion directa o primaria de materias no reservadas a la ley. Este
Emﬁmmmﬁmmﬁﬂ sin embargo, ira diluyéndose poco a poco desde una do-
ble perspectiva. Por una parte, va a reducirse este Gltimo ambito que

_._.EHEEE,M.HH.E se senalaba como propio del Poder ejecutivo, para reque-
_ rirse también en materias que antes monopolizaba, su regulacién me-

diante una ley: pensemos, por ejemplo, en la ordenacién legal que a
traves de las leyes de Presupuestos va a establecerse en relacién con

. buena parte de los temas organizativos. Por otra, y desde una vertiente
- distinta, aun manteniéndose en los llamados reglamentos ejecutivos, la
- potestad reglamentaria, ampliandose, ird superando de forma progresiva

su apoyatura en la simple ejecucion de una ley concreta. Hace ya muchos

_anos advirtio G. VEDEL que no era éste el sentido que habia que darle a
~ la ejecucion de las leyes: que atin siendo el reglamento un acto derivado,
~ lo era no en funcion de una ley en particular, sino de la ejecucién de
. las leyes en su conjunto, ejecucion del bloque de la legalidad. Incluso,
. superando este enunciado, y sin eludir el directo sometimiento del regla-
~ mentoa la ley, terminaria por concluirse reconociendo la directa funda-
- Emﬁmnm&u constitucional de la potestad reglamentaria. Esta se incardi-
 nara asi en la ley fundamental, sin perjuicio de la especifica conexién
~de los reglamentos ejecutivos a la ley que desarrollan: fundamentacién
1 constitucional, pues, de la potestad reglamentaria en los términos que
_mm.a_ummma.u reconocer sanciona nuestra Constitucion. |

| 2. DIMENSIONAMIENTO Y ALCANCE RFAL DEL SISTEMA

REGLAMENTARIO

El ejercicio de la potestad reglamentaria por parte de la Administra-

cion, concretado, valga la redundancia, en poder dictar reglamentos,
esta mm.EmeG como se ha dicho al régimen juridico del ejercicio de
mﬁmﬂﬁmw potestad administrativa. Son de advertir, sin embargo, las muy
| = significativas peculiaridades que en particular presenta el ejercicio de la
- potestad reglamentaria, a la vista de su importancia y de su amplitud.
~~ Notas estas dos de obligada consideracién; baste tan sélo observar la
~ realidad misma que presenta en nuestro ordenamiento juridico. Cual-
o ﬁ_.__.___ ﬂzumﬂ.nﬁﬁmﬁmﬂmnﬁz del mismo que no hiciera especial hincapié en estas
. amm circunstancias, por excesivamente formal, ofreceria una representa-
~@10n por demas equivoca e incompleta de lo que es el reglamento.

2.1. La creciente importancia de las normas reglamentarias.

Hay que ser consciente del extraordinario poder que se otorga a

.”__m_"_m Administracion facultandola para dictar normas que han de regular
| Aactuaciones futuras —incluso, con caracter general—, y que imponen a los
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ciudadanos comportamientos obligatorios. Es notable su significado: la
realidad estd ahi y, logicamente, obligara por ello mismo a realzar con
todo su alcance los limites a los que resulta obligado someter el ejercicio

de esa potestad.

las exigencias que el principio de legalidad impone al ejercicio de la
- potestad reglamentaria.

T

Teniendo presente, como se vio, el ambito al que la potestad regla-
| mentaria quedaba concretada a lo largo del XIX y la primera parte del
= XX, su crecimiento ha sido permanente desde entonces. En los anos
- | . posteriores a la I Guerra mundial, irrumpira gradualmente el fenémeno
~ de la llamada «legislacién motorizada», en gran parte, como consecuen-
~ ¢ia de la ordenaciéon normativa a llevar a cabo de distintos sectores eco-
. n6émicos y cuyo cauce habitual sera la via reglamentaria. El cimulo de
normas, la urgencia que con frecuencia presentan las necesidades que
es preciso solventar, los aspectos técnicos que deben abordar son, entre
otras, circunstancias que conduciran a un crecimiento de las normas

Acerca de su importancia, bastara recordar la conocida afirmacion de
un tortuoso politico de la Restauracion al senalar que «hagan otros las leyes
y déjenme a mi los reglamentos», afirmacion que, por otra parte supone el
mas absoluto desprecio de lo que el Estado de Derecho representa; al mar-
gen del significado anecdético que pueda tener lo que se dice, es lo cierto
el gran poder que supone la atribucion al Gobierno de la potestad regla-
mentaria: ni mas ni menos, que la posibilidad de integrar el ordenamiento
juridico en una tarea de colaboracion con el poder legislativo; perspectiva
esta de la colaboracién del reglamento con la ley en la que insisten la mo-
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derna doctrina, y también el TC. De ahi la necesidad de estudiar con una
cierta atenciéon la relacion ley-reglamento.

También, y como extremo a destacar, hay que notar la que podemos
calificar como creciente y mayor consistencia que de modo progresivo
han ido adquiriendo las normas reglamentarias. No regulan ya solo as-
pectos formales, meramente adjetivos y procedimentales: establecen, por
el contrario, ordenaciones muy sustantivas de las materias que regulan.

Es fen6meno que se presenta con caracter general en todo el derecho
comparado.

En algunos supuestos, como en el derecho francés, respondiendo ade-
mas a una mantenida tradicidén, ofrece desde antiguo caracteristicas muy
notables. Ya durante la IV Repiblica una ley de agosto de 1948 se referia a
«les matiéres ayant par nature un caractére réglamentaire» con lo que, a la

postre, se pretendia restituir al poder reglamentario una serie de materias
que, no siendo legislativas, de una u otra forma habian pasado al Parla-
mento (G. VEpeL; M. WaLiNg). El planteamiento sera refrendado en la Cons-
titucion francesa de 1958 al senalar la existencia de unas materias reservadas
al reglamento, fijando ademas una serie de ellas que directamente estan
incardinados a la Constitucion: expresién del notable fortalecimiento del
Poder Ejecutivo que sanciona la Constitucion de la V Republica francesa.
Debe advertirse que la formula de las materias reservadas al Reglamento

tratd de recogerse también en la CE sin que el intento prosperara.

2.2. El imparable crecimiento de las normas reglamentarias.

Junto a lo dicho, hay otro dato que igualmente resulta obligado
destacar. No es sino el de la muy notable extension que presenta el
sistema reglamentario: de ambito realmente inmenso, se ha cahficado
como un gigantesco almacén en el que se depositan no menos del 93
por ciento de las disposiciones que integran nuestro sistema normativo
(J. Santamaria). Es poco todo lo que se diga al respecto. Realidad a tener
en cuenta, ya que en relacion con ella, con toda ella, habra que proyectar

reglamentarias. Se alcanzan extremos que resulta dificil referir: proceso
~ progresivo en demasia, diriase, que auténticamente imparable y que
. llega hasta nuestros dias. |

Adwiértase ademas que, incluso, en la actualidad, cuando como con-

M.”__”_.._..mmnﬂmmn“._m de la llamada privatizacién de funciones publicas, se habla

impropiamente de la desregulacion administrativa de numerosos secto-

__ res, este fenémeno no va a suponer una reduccién de las normas regla-

- mentarias. Todo lo contrario. La desregulaciéon —permitase el juego de

~ palabras— va a suponer un complejo sistema normativo para desregular
. que ademas, es lo habitual, acostumbra a permanecer.

La amplitud y el fortalecimiento considerable de las normas regla-

| = ' mentarias caracterizan a la Administracién contemporanea. En el fondo,
1 yasi hasido notado desde hace anos, representa en la practica un inequi-

voco fortalecimiento del Gobierno en el marco del propio esquema cons-
titucional. Y, en particular, responde también a la linea que Venimos
senalando de una creciente ampliacion de las funciones normativas del

Gobierno. Un fenémeno al que no es ajeno tampoco el también cre-
_clente reconocimiento de posibles titulares de la potestad reglamentaria:

alcanza dimensiones casi patologicas y en relacion con €él, como con
tantos otros, es permanente la tension reducciéon-ampliacion. Rectificada

una situacion por considerar excesivamente numerosa la residenciacion

de esa titularidad -recordemos lo que ocurriera al poco de publicarse la
CE-, no habria de transcurrir mucho tiempo para volver a la situacion
que trato de rectificarse e, incluso, que se ampliara en términos muy

= notables. Lo veremos mas adelante.

Hace muchos anos que la doctrina viene tratando de fijar las razones
de este desbordante crecimiento de las normas reglamentarias. Las respues-
tas dadas son muy distintas. En todo caso, todas ellas convergentes: hay una
razén de fondo que las comprende todas. No es otra, sino la complejidad
que alcanza la propia actuacion administrativa que requiere de una ordena-

L

cion normativa, también compleja y detallada que sélo el reglamento puede
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llevar a cabo. Se ha tratado de explicar también a la vista de la mayor sensi-
bilidad y percepcion de la Administracion en relacion con las posibles exi-
gencias de la comunidad social. Ast mismo se ha senalado la mayor flexibili-
dad que ofrece esta normativa para adaptarse a tales exigencias, variables y
contingentes en muchos casos. Igualmente se ha hablado de la repugnancia
sustancial de los Parlamentos para adoptar determinadas medidas indispen-
sables, aunque impopulares.

Y en relacion con la complejidad de los sectores a ordenar, hay que
tener también presentes los criterios técnicos que de modo habitual re-
quiere tal ordenacion: la tradicional prosa de las normas reglamentarias,
siempre aburrida y tediosa, se completa de modo creciente con las necesa-
rias formulas matematicas; con cuadros que establecen los criterios quimi-
cos vy fisicos que no debe superar la contaminacion de las aguas o del aire;
con los coeficientes que exigen la seguridad de las construcciones; con for-
mulas polinomicas, etc. Obsérvese simplemente el epigrafe de Disposicio-
nes Generales del BOE: cada dia mas lleno de numeros y de férmulas.
Pronunciamientos obligados y necesarios que, en principio, escapan de los
limites habituales de una ley.

Los dos extremos expuestos, importancia y amplitud del sistema re-
glamentario, son imprescindibles para su adecuada valoracion.

3. LA ACTUACION ADMINISTRATIVA: REGLAMENTOS Y ACTOS
ADMINISTRATIVOS

La potestad reglamentaria, sometida a la ley, deriva directamente
de la Constitucion: el art. 97 se la atribuye expresamente al Gobierno,
como una de sus tareas especificas. A su vez, la clausula general del art.
106 CE, en cuanto supone ejercicio de una funcion administrativa la

somete a la supervision de los Tribunales, que «controlan la potestad
reglamentaria y la legalidad de la actuacion administrativar.

El ejercicio de la potestad reglamentaria y la realizacion de una
actividad —veremos el sentido que actualmente tiene este término—, cons-
tituyen la base del quehacer de la Administracion. Constatacion global
que expresivamente se reflejaba ya en la LPA de 1958 al englobar dentro
de la actuacién administrativa lo relativo a los «actos en general y a la
elaboracion de disposiciones de caracter general», y que hoy se recoge
en el titulo V de la LPC intitulado «De las disposiciones y los actos admi-
nistrativos».

Asi planteado el tema, y habida cuenta la comun procedencia de la
Administracion, la primera cuestion a solventar es, naturalmente, la de
diferenciar el reglamento de los actos administrativos. Es importante. No
cabe entenderla como de caracter estrictamente académico: nétese que
el régimen juridico de elaboracion, impugnacion e invalidez de las nor-
mas reglamentarias, es del todo distinto al de los actos administrativos.
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La tarea senalada, en principio, no deberia ofrecer dificultad alguna

dado el caracter normativo del reglamento, del que, obviamente, care-

cen los actos administrativos. No obstante, en algunas ocasiones, detectar

- tales diferencias puede presentar alguna dificultad: por una parte, a la
| = vista de los llamados reglamentos singulares, los aplicables, por ejemplo,
I auna sola unidad organizativa; por otra, habida cuenta los numerosos
| = actos administrativos que tienen como destinatarios una pluralidad mas
. = o menos indeterminada de sujetos, referidos incluso a una auténtica
| generalidad de personas: la fijacién del indice de inflacién, una informa-
| ci6n publica, la convocatoria de unas oposiciones o el anuncio de una
 licitacion publica. La cuestion ha suscitado importantes debates doctrina-
= les. En todo caso el elemento diferenciador cabe encontrarlo en el crite-
| rio senalado por Garcia bE ENTERRIA, muy fielmente acogido por la Juris-
_ prudencia del TS. Por una parte, no hay reglamentos singulares en el
-+ sentido de su excepcionalidad. Volveremos después sobre ello al tratar
1= delainderogabilidad singular de los Reglamentos: todos deben referirse
. a un colectivo general, mis o menos amplio desde luego; ademas la
1. vinculacién de la norma reglamentaria a la ley «<impediria atentar contra
+ = unaregulacion previa [contenida en esta Gltima] que no podria intentar
i ser desarrollada con una discriminacién de supuestos que vulneraria a
| = suvez el principio constitucional de igualdad ante la ley del art. 14 CE».
1 Desde la otra perspectiva, es cierto que hay actos administrativos dirigi-
|- dos a una pluralidad de sujetos no determinados; que, incluso, tienen a
veces caracter general. La distncion sin embargo es clara: el reglamento,
| como norma que es, se integra en el ordenamiento juridico y su aplica-
| c16n no agota su vigencia: tiene siempre proyeccion de futuro. Los actos
. administrativos, por el contrario una vez realizados agotan siempre su
. eficacia: su cumplimiento tiene siempre efectos consuntivos.

| AW _TITULARIDAD DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA

La pegestad reglamentaria, en cuanto funcion administrativa que es,

| .~ no correspomdg sin embargo a todos los 6rganos de la Administracion.
. Su mismo signifitado, en cuanto potestad para dictar normas que inte-
| = gran el ordenamientoyuridico, obliga a reducir su titularidad que apa-
| = rece limitada, diriase, a aquellos que ocupan la nﬂmm;n_,m de las %mmﬁﬂmm
| = Administraciones publicas.

Criterio limitativo de la titularidad™de la potestad reglamentaria que

| tiene un evidente caracter garantizador. Nookstante, como siempre ocu-
1= rre con todos los criterios limitativos de esta natirxaleza, es facil observar

su progresiva degradacion; en nuestro caso, aumentamdgse casi sin limite
los organos en los que se residencia la ttularidad de la pegestad regla-

1 mentaria. La situacion a la que asi se llega impondra las rectificaciones
naim%mmmﬁﬁﬁmm con el fin de retomar en cierto modo los planteaimien-
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