FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

El Derecho Administrativo es la parte del orderarto juridico general que afecta o se
refiere a la Administracién Publica.

El ordenamiento no es un agregado de normas; lmantw es precisamente por su
insercion en un ordenamiento concreto, para lo baatenido que ser cualificada
previamente como fuente del derecho

El problema de las fuentes del derecho se plametereecho administrativo de manera
similar a la de otras disciplinas juridicas.

Por ello, para referirnos a esta problematica deke®mitirnos a la Teoria General del
Derecho, a la parte general de Derecho Civil yesdbdo al Derecho Constitucional,
porque en los ordenamientos modernos la norma@bresfuentes es Unica y esta
regulada por completo por normas estatales.

No obstante lo anterior, el tema de las fuentes db¥kecho tiene en Derecho
Administrativo una importancia muy superior a laeqtiene en otras disciplinas
juridicas.

*La primera razon estriba en que la Administraciines Unicamente un destinatario
obligado por las normas juridicas, sino que adeaas sujeto creador de tales normas.

Esto se manifiesta por tres circunstancias:

1.- Por la participacion de la Administracion enfdacion legislativa del Parlamento
mediante la elaboracion de los proyectos de legisién de los mismos al legislativo y
la retirada de los mismos, en su caso.

2.- Por la participacion directa del Gobierno eprapia funcién legislativa elaborando
normas con valor de ley (decretos-leyes y dectetpslativos).

3.- Mediante la elaboracion de los reglamentos, gjueien cualitativamente, tienen
valor inferior a la ley, cuantitativamente, constgn el sector mas importante del
ordenamiento.

*Como segunda especialidad, debe destacarse ehtalistalor que en Derecho
Administrativo tienen las normas no escritas (cobie y principios generales del
derecho).



CLASES DE FUENTES

Viene siendo tradicional su regulacion en el ahticll® del Cdédigo Civil, cuyo
contenido, tras la reforma del Titulo preliminarld¥3-74, es el siguiente:

1. Las fuentes del ordenamiento juridico espafiol sotey, la costumbre y los
principios generales del derecho.

2. La costumbre solo regirAd en defecto de ley aplegablempre que no sea
contraria a la moral o al orden publico y que respiobada.

3. Los usos juridicos que no sean meramente intetmatade una declaracion de
voluntad tendrén la consideracién de costumbre.

4. Los principios generales del derecho se aplicanasegecto de ley o costumbre,
sin perjuicio de su caracter informador del ordeeaio juridico.

5. Las normas juridicas contenidas en los tratadanationales no seran de
aplicacion directa en Espafia en tanto no hayandpaaaformar parte del
ordenamiento interno mediante su publicacion iategr el Boletin Oficial del
Estado.

6. La jurisprudencia complementara el ordenamientigom con la doctrina que,
de modo reiterado, establezca el Tribunal Suprdrimdeapretar y aplicar la ley,
la costumbre y los principios generales del derecho

7. Los Jueces y Tribunales tienen el deber inexcushblesolver en todo caso los
asuntos de que conozcan, ateniéndose al sistefuartes establecido.

(Redactado por el D. 1836/1.974, de 31 de mayo (B.O.E. del 9 de julio), por el gue se sanciona con fuerza de Ley e/
texto articulado del Titulo Preliminar del Codigo Givil).

Esta clasificacion de las fuentes en ley, costumhmencipios generales del derecho no
se corresponde con la realidad del ordenamientsala¢tEj. los reglamentos no se
citan). Debemos entender que el término ley qudeargl Codigo Civil hace referencia
no a su concepto formal (normas con rango de ey & material (normas escritas,
cualquiera que sea el 6rgano del que emanen).

Por otra parte, la citada regulacion de las fuedétglerecho debe estar subordinada a
las normas constitucionales. El actual sistemaudatés es mucho mas complejo que
cuando se redacté el Codigo Civil en base a laexnge:

- El valor de la Constitucién como norma juridica.
- La aparicién de las leyes organicas.



- El reconocimiento de las Comunidades Autbnomas asmaocnueva instancia de
produccion del derecho.
- La entrada de Espafia en las Comunidades Europeas.

A todo lo anterior, debemos afadir una serie pagticularidades del Derecho
Administrativo con respecto al tratamiento de las fuentes encher€ivil:

1.- EI Derecho Administrativo es un derecho “estatatapor dedicarse a las singulares
especies de sujetos que se agrupan bajo la dermémrde Administracion Publica.

2.- El Derecho Administrativo tiende a agotar la ndiweaade las materias que regula,
gue se manifiesta en:

- importancia fundamental de las normas escritas@ortancia secundaria de la
costumbre (norma no escrita).
- valor destacado de los principios generales eledaho.

3.- Las normas administrativas se caracterizan paoatingencia y variabilidad frente
a la estabilidad de la actividad legislativa em®sectores del ordenamiento.

4.- La Administracion Publica es, ademas de sujetmathb por el derecho, sujeto con
potestad normativa (reglamentos).

5.- La Administracion Publica engloba una pluralidace dentes publicos
(Administracion del Estado, de las Comunidades Aaomdas, Local), constituyendo
cada uno de estos entes el centro de verdadersaonientos.

De todo lo expuesto resulta que no se puede arbltsdsstema de fuentes anicamente en
base al principio de jerarquia (que se estudiaséegormente), sino que es necesario
acudir también al principio de competencia.

El principio de competencia o distribucién por miate implica la atribucién a un
organo u ente concreto de la potestad de regul@amdimadas materias o de dictar cierto
tipo de normas con exclusion de los demas, pareu#d la Constitucion establece
ordenamientos o sistemas juridicos autbnomos quaersesponden con la atribucion de
autonomia a determinadas organizaciones. Asieexfibsistemas juridicos al margen
del principio de jerarquia: los reglamentos parlatawgos propios de las Camaras
legislativas, los estatutos de los Colegios Profedes, leyes y reglamentos de las
Comunidades Auténomas, reglamentos y bandos deoigmraciones locales.



Este principio supone una proteccion de las norfrexde a las normas de igual o
superior nivel, que no pueden modificar ni derogquellas, salvo si se trata de la
misma norma atributiva de competencia u otra daligaturaleza. (Ej. El reglamento
del Congreso solo puede ser modificado por el Gammro por una reforma
constitucional).

ENUMERACION DE LAS FUENTES

Fuentes directas primarias, ordenadas jerarquidamen

-La Constitucion.
-Leyes organicas y ordinarias, y disposicionesGt#dierno con valor de ley.
-Reglamentos y disposiciones administrativas.

Fuentes directas subsidiarias:
-Costumbre
-Principios generales del derecho.

Otras fuentes:
-Tratados internacionales.

La Constitucion

La entrada en vigor de la Constitucion plantea oiatamente el problema de su valor
normativo propio.

Segun el art. 9.1 de la misma, “los ciudadanossypluderes publicos estan sujetos a la
Constitucion...”, lo que implica su valor normativonediato y directo.

Ademas, la disposicion derogatoria 32 declaradgiias cuantas disposiciones se
opongan a la Constitucion”.

Finalmente, esta vinculacion normativa de la Ctustin afecta a todos los ciudadanos
y a todos los poderes publicos, sin excepcion.€es,cho solo al poder legislativo, sino
a todos los Jueces y Tribunales.



Las leyes y disposiciones del Gobierno con valor ¢y

Nuestro ordenamiento juridico hace referencia tntés clases de leyes, introduciendo
en la Constitucién, al lado de las leyes ordinateafigura de las leyes organicas.

Leyes organicas

Sus notas son las siguientes (art. 81 Const.):

-En cuanto al contenido, son leyes organicas lasivas al desarrollo de los derechos
fundamentales y de las libertades publicas, lasagueéeben los Estatutos de Autonomia
y el régimen electoral general y las demas previstala Constitucion (Consejo de
Estado, Poder Judicial, Tribunal de Cuentas, Defendel Pueblo, Tribunal
Constitucional, etc).

-Desde el punto de vista procedimental, la aprdimacnodificacion o derogacién de las
leyes organicas exigira mayoria absoluta del Caogren una votacion final sobre el
conjunto del proyecto.

-En cuanto a su valor jerarquico, existe una pésiailoctrinal que defiende la
superioridad de las leyes organicas sobre las anids) y otra tesis, que mantiene que
toda ley tiene el mismo rango jerarquico y querédaciones entre ambas se rigen, no
por el principio de jerarquia, sino por el de cotapeia o distribucion por materias.
Segun este Ultimo criterio, la ley organica no puedodificar o derogar una ley
organica, no porque su rango normativo sea infesino porque la Constitucién le veda
el acceso a las materias que enumera el art. BlQ@enstitucion.

Levyes ordinarias

Por su parte, las leyes ordinarias son las qudaieguaterias no reservadas a las leyes
organicas y deben ser aprobadas por los procedwsigmarlamentarios comunes,
exigiendo con caracter general mayoria simple €oegreso de los Diputados y en el
Senado.

Dentro de estas podemos distinguir:

a) Leyes de pleno y leyes de comisi@stableciendo el art. 75 de la Constituciéon
gue las Camaras podran delegar en las Comisiorgslatévas Permanentes la
aprobacion de proyectos o proposiciones de leyRl&ho podra, no obstante,
recabar en cualquier momento el debate y votac@rcuwhlquier proyecto o
proposicion de ley que haya sido objeto de estegdelon. Quedan exceptuados




de lo dispuesto en el apartado anterior la refarowestitucional, las cuestiones
internacionales, las leyes organicas y de bases Presupuestos Generales del
Estado.

b) Leyes marcoEl art. 150.1 de la Constitucion dispone que lagé3s Generales,

d)

en materias de competencia estatal, podran atribtddas o a alguna de las
Comunidades Auténomas la facultad de dictar, pdransmas, normas
legislativas en el marco de los principios, basdgectrices fijados por una ley
estatal. Sin perjuicio de la competencia de lobulrales, en cada ley marco se
establecera la modalidad del control de las C@serales sobre estas normas
legislativas de las Comunidades Autbnomas.

Leyes de armonizacidisegun el art. 150.3 de la Constitucion, el Estaufird

dictar leyes que establezcan los principios nemesgpara armonizar las
disposiciones normativas de las Comunidades Autéspraun en el caso de
materias atribuidas a la competencia de éstas,douasi lo exija el interés
general. Corresponde a las Cortes Generales, pgoriaaabsoluta de cada
Camara, la apreciacion de esta necesidad.

Leyes de las Comunidades AuténomaSe diversos preceptos de la
Constitucion (arts. 149, 150, 152 y 153) result® das Asambleas de las
Comunidades Auténomas pueden dictar disposiciooasativas con fuerza de

ley.

Disposiciones del ejecutivo con fuerza de ley

En nuestro ordenamiento existen normas que, sidictidas por 6rganos que carecen
de potestad para dictar leyes, se les atribuyeorgnfyerza de ley. Son los decretos
legislativos y decretos-leyes.

Decretos leqgislativos

1.-

Tal como los define el art. 85 de la Constitucidon decretos legislativos “las
disposiciones del Gobierno que contengan legistadélegada”.

Su regulacion aparece en los arts. 82 a 85 de tstCale la que se extraen los
siguientes requisitos:

La delegacion legislativa habra de otorgarséabdierno de forma expresa para

materia concreta y con fijacion del plazo para guceio. No podrd entenderse
concedida de modo implicito o por tiempo indeteadm



2.- La delegacidon se agota por el uso que de elfm lel Gobierno mediante la
publicacion de la norma correspondiente.

3.- No se podra permitir la subdelegacion a auholed distintas del propio
Gobierno.

4.- No cabe la delegacién en materias reservaliges organicas.

Caben dos modalidades:

-Para la formacion de textos articulados, debard@yatse mediante una ley de bases que
delimitara con precision el objeto y alcance dddkegacion legislativa y los principios

y criterios que han de seguirse en su ejercici@s leyes de bases no podran en ningun
caso: autorizar la modificacion de la propia leybdses ni facultar para dictar normas
con cardcter retroactivo.

-Para la formacion de textos refundidos, deberégatee mediante una ley ordinaria
gue determinara el ambito normativo a que se eef@rcontenido de la delegacion,
especificando si se circunscribe a la mera fornihade un texto Unico o si se incluye
la de regularizar, aclarar y armonizar los tex¢égmles que han de ser refundidos.

Decretos-leyes

Son disposiciones provisionales que se fundameetanla urgencia de ciertas
situaciones y lo inadecuado del procedimiento letiv® para atenderlas.

Asi, el art. 86 de la Constitucion establece que ¢aso de extraordinaria y urgente
necesidad, el Gobierno podra dictar disposicioreggslativas provisionales que

tomaran la forma de Decretos-leyes y que no podfaatar al ordenamiento de las

instituciones basicas del Estado, a los dereclad®rds y libertades de los ciudadanos
regulados en el Titulo I, al régimen de las Comatés Autdbnomas ni al Derecho

electoral general”. (Un supuesto de extraordinauagente necesidad ha de ser inusual,
imprevisible y no susceptible de resolucion poostprocedimientos, incluido el de

urgencia legislativa).

Como particularidad de su procedimiento, los Desrgyes deberan ser
inmediatamente sometidos a debate y votacion daidatd al Congreso de los
Diputados, convocado al efecto si no estuviereideyren el plazo de los treinta dias



siguientes a su promulgacion. El Congreso habrdraileunciarse expresamente dentro
de dicho plazo sobre su convalidacion o derogacgara lo cual el reglamento
establecera un procedimiento especial y sumario.

Cabe también la posibilidad de que durante el plaaterior, las Cortes puedan
tramitarlos como proyectos de ley por el procedmaele urgencia.

Costumbre

Por lo que se refiere a la costumbre, como ya seta@nteriormente, es una fuente de
valor secundario y limitado en Derecho Administrat{algunos autores dudan incluso
de su existencia ya que estamos ante un dereclitivigtss y en todo caso, sélo se

admitiria la costumbre secundum legem).

Su existencia viene avalada por su invocacion ganals casos muy puntuales por la
legislacion administrativa (Ley de Caza, régimerCdacejo abierto, etc.) y por el valor
de las practicas y precedentes administrativoge(lé80/92 obliga a motivar los actos
que se separen del criterio establecido en actuesiprecedentes).

Principios generales del derecho

Tienen una gran importancia en derecho adminigtrationde ademas el legislador ha
ido incorporandolos en las normas positivas: buenaudiencia de los ciudadanos,
interdiccion de la arbitrariedad de los poderedipas, prohibicion de la indefension,
objetividad como regla de la actuacion administeatcontinuidad del funcionamiento
de los servicios publicos,etc.

JERARQUIA NORMATIVA

Segun este principio, una fuente o norma prevaebee otra en funcion del rango de la
autoridad o del érgano del que emanen. La ordena@dical de las fuentes segun el
principio de jerarquia supone que la norma supeiEmpre deroga la norma inferior
(fuerza activa) y la inferior es nula cuando catita la superior (fuerza pasiva).

Tanto la Constitucién como la ley 30/92 garantighprincipio de jerarquia normativa.
Se refiere a la relacion entre ley y reglament@rée nulas de pleno derecho las
disposiciones administrativas que vulneren la Goasbn o las leyes”) y también a la
relacion de los propios reglamentos entre si (“i@mberan nulas de pleno derecho las



disposiciones administrativas que vulneren lasadigones administrativas de rango
superior”).

El articulo 23 de la Ley 50/1997, del Gobierno,céama expresamente esta jerarquia de
los reglamentos:
“ Los reglamentos se ajustaran a las siguientasamde competencia y jerarquia:

« Disposiciones aprobadas por Real Decreto del Rnetsiddel Gobierno o del
Consejo de Ministros.

« Disposiciones aprobadas por Orden ministerial.

Ningun reglamento podra vulnerar preceptos dedsr@rarquia superior.

Son nulas las resoluciones administrativas queneveh lo establecido en un
reglamento, aunque hayan sido dictadas por érgamazual o superior jerarquia que el
que lo haya aprobado”.

LEYES Y REGLAMENTOS

Frente a la tradicional concepcion del Derecho I@imnde se habla de ley en una
concepcion plana (equivalente a norma escritagl &erecho Administrativo se aporta
la diferenciacion entre dos normas escritas: lsggjamento.

Habiendo hecho anteriormente mencion a la ley, pogereferirnos ahora al concepto
de reglamento.

Asi, podemos definirlo como disposicion juridica ckracter general dictada por la
Administracion con valor subordinado a la ley.

Rasgos caracteristicos:

1. La potestad reglamentaria necesita de justificacaso por caso para ser ejercitada,
sélo se produce en los &mbitos que la ley le dejgudiendo contradecir los preceptos
legales ni suplir a la ley alli donde ésta no sefwalucido cuando es necesaria para
regular alguna materia.

2. El reglamento es dictado por la Administraciéneé ejercicio de una competencia
que le es propia, a diferencia de la legislacioteghsla en la que los 6rganos



administrativos ejercitan competencias legislatpavia delegacion expresa del poder
legislativo.

3. Aparece revestido de diversas formas: decrétdenes, disposiciones de autoridades
y organos inferiores.

Es importante analizar la distincion del reglamertp la ley

Durante mucho tiempo se considerd al reglamentoocona ley en sentido material,
aplicandosele toda la teoria de la ley con la Umspecialidad de que no debia
contradecir las leyes formales.

Tal teoria, sin embargo, no es posible porque &n gliferencia es que la ley es
“expresion de la voluntad popular”, lo que no pupdadicarse del reglamento, porque
la Administracidbn no es representante de la conadhicdino una organizacion al
servicio de los intereses generales.

¢En que se fundamenta entonces la existencigpiédstad reglamentaria ?
En tres consideraciones:

- Caracter técnico de los reglamentos, que haceagu€dmaras no sean las mas
idéneas para su elaboracion.

- Gran movilidad de la materia reglamentaria, qugexin procedimiento rapido
de elaboracion poco acorde con la lentitud del ggocde elaboracion de las
leyes.

- Necesidad de dotar a la Administracion de una asferdiscrecionalidad que le
permita resolver dentro de la legalidad situacioreeprevistas por el legislativo.
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