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TEMA 1. FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO. EL ACTO ADMINISTRATIVO.

PARTE PRIMERA. FUENTES DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO.

1. EL DERECHO ADMINISTRATIVO Y SUS FUENTES.

El Derecho Administrativo es la rama del Derecho Objetivo Publico que regula la actividad
u funcionamiento de la Administracidn y sus relaciones con los ciudadanos.

Podemos definir a las fuentes del derecho como la forma en que el derecho se manifiesta.
En este sentido las fuentes del ordenamiento juridico espafiol las recoge el articulo 1 del
Cadigo Civil:
1. “Las fuentes del ordenamiento juridico espafiol son la:
- ley,
- la costumbre y

- los Principios Generales del Derecho”.
2. Careceran de validez las disposiciones que contradigan otra de rango superior.

3. La costumbre sélo regira en defecto de ley aplicable, siempre que no sea contraria a la
moral o al orden publico y que resulte probada.

Los usos juridicos que no sean meramente interpretativos de una declaracién de
voluntad tendran la declaraciéon de costumbre.

4. Los principios generales del derecho se aplicarén en defecto de ley o costumbre sin
perjuicio de su caracter informador del ordenamiento juridico.

5. Las normas juridicas contenidas en Los Tratados Internacionales no seran de aplicacion
directa en Espafia hasta tanto no hayan pasado a formar parte del ordenamiento interno
mediante su publicacidon integra en el “Boletin Oficial del Estado”.

6. La Jurisprudencia complementara el ordenamiento juridico con la doctrina que, de modo
reiterado establezca el Tribunal Supremo al interpretar y aplicar la ley, la costumbre y los
principios generales del derecho.

7. Los Jueces y Tribunales tienen el deber inexcusable de resolver en todo caso los asuntos
de que conozcan ateniéndose al sistema de fuentes establecido.

Algunos catedraticos de derecho administrativo distinguen entre fuentes directas e indirectas.

Son fuentes directas aquellas que son directamente aplicables: la ley, la costumbre y Principios
Generales del Derecho.

Aunque tras la entrada en vigor de la Constitucidn, la “ley” a que se refiere el articulo 1 del
Caddigo Civil, ha de interpretarse en un sentido amplio. La ley en sentido amplio equivale a norma
escrita. En esta acepcion tienen cabida actualmente la Constitucion, la Ley y Los Reglamentos.

Son fuentes del derecho indirectas aquellas que, sin ser directamente aplicables como normas,
de alguna forma intervienen en la produccion o la interpretacion del derecho vigente.

Son en este sentido fuentes indirectas las opiniones de la doctrina cientifica, la Jurisprudencia
y los Tratados Internacionales no publicados en el B.O.E.

Por ultimo, en Derecho Administrativo la costumbre no es fuente del derecho. La costumbre
en Derecho Administrativo se denomina precedente y soélo obliga a la Administraciéon a motivar
las actuaciones que se separen de ella.
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Aparte de ello, sblo se observa ocasionalmente la aplicaciéon de la costumbre en el ambito
interno y si una ley nos remite a ella (Ej.: La Asamblea vecinal en el Concejo abierto se relne
peridodicamente, de acuerdo con la costumbre del lugar).

2. LA CONSTITUCION.

Es la norma fundamental del Estado. Tiene valor normativo, es directamente aplicable y el
resto de normas estan subordinadas a ella.

Todos estamos sujetos a ella: “Los ciudadanos y los poderes publicos estan sujetos a la
Constituciéon y al resto del ordenamiento juridico". (Art. 9.1 de la Constitucién).

El Tribunal Constitucional es el intérprete Supremo de la Constitucién y tiene por funcidén velar
por la primacia de esta sobre el resto del ordenamiento declarando inconstitucionales las leyes
que la contradigan.

Los Tribunales igualmente controlan la potestad reglamentaria y anulan a los reglamentos que
vayan contra la Constitucidn, las leyes u otros Reglamentos de rango superior.

3. LA LEY.

Puede definirse la ley en un sentido amplio y en un sentido estricto. En un sentido amplio,
suele hablarse de ley como toda norma escrita.

En un sentido estricto la ley es la norma juridica general y obligatoria, aprobada por los érganos
que ostentan la potestad legislativa. La potestad legislativa la ejercen:
e En el Estado las Cortes Generales (Art. 66 de la Constitucion).

e En las Comunidades Auténomas las respectivas Asambleas Legislativas (En Andalucia el
Parlamento Andaluz).

3.2. LEYES ORGANICAS Y LEYES ORDINARIAS.

En el Estado:

A) Son LEYES ORGANICAS (Art. 81 de la Constitucién) las relativas:

¢ Al desarrollo de los derechos fundamentales y libertades publicas (Seccién 12 del cap.
IT; arts. 15 al 29).

e Las que aprueban los Estatutos de Autonomia.

e Las que aprueban el régimen electoral general.

e Las demas previstas en la Constitucion.
Estas otras materias que establece la Constitucion, estan recogidas en los siguientes
articulos:
e Articulo 8: Bases de la organizacion militar.
e Articulo 54 Defensor del Pueblo.
e Articulo 55: Suspensién individual de derechos.
e Articulo 57: Abdicaciones, renuncias y dudas respecto a la sucesion a la Corona.
e Articulo 87: Iniciativa legislativa popular.
e Articulo 92: Referéndum.

e Articulo 93: Autorizacion para la celebracién de tratados internacionales por los que se
atribuya a una organizacién o institucidon internacional el ejercicio de competencias
derivadas de la Constitucidn.

e Articulo 104: Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.
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e Articulo 107: Consejo de Estado.
e Articulo 116: Estados de alarma, excepcion vy sitio.

e Articulo 122: Constitucién, funcionamiento y gobierno de los Juzgados y Tribunales
(Poder Judicial) asi como el estatuto juridico de los Jueces y Magistrados de carrera, y
del personal al servicio de la Administracién de Justicia.

e Articulo 135:

- El déficit estructural maximo permitido al Estado y a las Comunidades Auténomas,
en relacion con su producto interior bruto.

- Los principios a que se refiere el articulo 135, asi como la participacion, en los
procedimientos respectivos, de los érganos de coordinacion institucional entre las
Administraciones Publicas en materia de politica fiscal y financiera. En todo caso:

a) La distribucién de los limites de déficit y de deuda entre las distintas
Administraciones Publicas, los supuestos excepcionales de superaciéon de los
mismos y la forma y plazo de correccion de las desviaciones que sobre uno y
otro pudieran producirse.

b) La metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit estructural.

c) La responsabilidad de cada Administracion Publica en caso de incumplimiento de
los objetivos de estabilidad presupuestaria.

e Articulo 136: Tribunal de Cuentas.
e Articulo 141: Alteracion de limites provinciales.
e Articulo 144: Por motivos de interés nacional:

a) Autorizar la constitucion de una comunidad auténoma cuando su ambito territorial
no supere el de una provincia y no reuna las condiciones del apartado 1 del articulo
143.

b) Autorizar o acordar, en su caso, un Estatuto de autonomia para territorios que no
estén integrados en la organizacion provincial.

c) Sustituir la iniciativa de las Corporaciones locales a que se refiere el apartado 2 del
articulo 143.

e Articulo 150: Ley organica de Transferencia.

e Articulo 157: Financiacion de las Comunidades Auténomas. Colaboracion financiera con
el estado.

e Articulo 165: Tribunal Constitucional.

La aprobacion, modificacion o derogacién de las leyes organicas exigira mayoria
absoluta del Congreso, en una votacion final sobre el conjunto del proyecto

B) Las LEYES ORDINARIAS son el resto de leyes, es decir, las que regulan materias que
no deban ser reguladas por ley organica.

Son aprobadas por mayoria simple de las Cortes Generales, por el procedimiento que
tratamos en el siguiente epigrafe.

3.3. PROCEDIMIENTO DE APROBACION DE LAS LEYES.

| A) INICIATIVA. |

Segun establece el articulo 87 de la Constituciéon, la iniciativa legislativa corresponde al
Gobierno, al Congreso y al Senado de acuerdo con la Constituciéon y los Reglamentos de las
Camaras.
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La iniciativa legislativa se ejerce en forma de proyecto de ley o de proposicion de ley.

1. Proyecto de ley: La iniciativa la ejerce el Gobierno. Corresponde por tanto al Consejo de
Ministros la aprobacion del Proyecto de Ley, acompafados de una exposicidon de motivos
y de los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre ellos.

2. Proposicion de ley: La iniciativa la ejerce (Art. 87) cualquiera de los siguientes:

e ElI Congreso (15 Diputados o un grupo parlamentario actualmente, segun el
Reglamento del Congreso).

e El Senado (25 Senadores o un grupo parlamentario actualmente, segun el Reglamento
del Senado).

e Las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas.

Las Asambleas de las Comunidades Autonomas podran solicitar del Gobierno la
adopcion de un proyecto de ley o remitir a la Mesa del Congreso una proposicion de
ley, delegando ante dicha Cadmara un maximo de tres miembros encargados de su
defensa.

o Iniciativa legislativa popular. Una ley organica regulard las formas de ejercicio y
requisitos de la iniciativa popular para la presentacion de proposiciones de ley.

En todo caso se exigiran no menos de 500.000 firmas acreditadas. No procedera esta iniciativa
en materias propias de ley organica, tributarias, prerrogativa real de gracia y cuestiones
internacionales.

El articulo 88 dispone que Los proyectos de ley seran aprobados en Consejo de Ministros,
que los sometera al Congreso, acompafnados de una exposicién de motivos y de los antecedentes
necesarios para pronunciarse sobre ellos.

Segun el articulo 89, la tramitacion de las proposiciones de ley se regulara por los
Reglamentos de las Camaras, sin que la prioridad debida a los proyectos impida el ejercicio de la
iniciativa legislativa en los términos regulados por el articulo 87.

Las proposiciones de ley que, de acuerdo con el articulo 87 tome en consideracién el Senado,
se remitiran al Congreso para su tramite en éste como tal proposicién.

| B) APROBACION. (Art. 90).

Los proyectos de ley seran aprobados en Consejo de Ministros, que los sometera al Congreso,
acompafnados de una exposicion de motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciarse
sobre ellos.

Aprobado un proyecto de ley ordinaria u organica por el Congreso, su presidente dara
inmediata cuenta del mismo al Presidente del Senado, el cual lo sometera a la deliberacion de
éste. El Senado en el Plazo de dos meses a partir del dia de la recepcion del texto, mediante
mensaje motivado podra oponer su veto o introducir enmiendas al mismo. El veto deberd ser
aprobado por mayoria absoluta.

El proyecto no podra ser sometido al Rey para sancion sin que el Congreso ratifique por
mayoria absoluta, en caso de veto, el texto inicial, o por mayoria simple, una vez transcurridos
dos meses desde la interposicidon del mismo, o se pronuncie sobre las enmiendas, aceptandolas
0 no por mayoria simple.

El plazo de dos meses de que el Senado dispone para vetar o enmendar el proyecto se reducira
al de veinte dias naturales en los proyectos declarados urgentes por el Gobierno o por el Congreso
de los Diputados.

La regulacién concreta del procedimiento de aprobacién de las leyes se recoge en los
Reglamentos de las Camaras que recogen, como norma general, las siguientes fases:

e Presentacién de enmiendas.

e Debates a la totalidad en el Pleno.
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e Debates en Comision.
e Deliberacién en el Pleno.
e Tramitacién en el Senado.

e Devolucion al Congreso.

| C) SANCION Y PROMULGACION. (Art. 91).

El Rey sancionara en el plazo de 15 dias las leyes aprobadas por las Cortes y las promulgara
y ordenara su inmediata publicacidn.

‘ D) PUBLICACION Y ENTRADA EN VIGOR.

Las leyes entraran en vigor a los 20 dias de su completa publicacion en el B.O.E., si en ellas
no se dispone otra cosa.

De conformidad con lo establecido en el articulo 5.2 del Cddigo Civil, se trata de dias naturales.

Se denomina “vacatio legis” al tiempo que transcurre desde que la ley se publica hasta que
entra en vigor.

3.4. DISPOSICIONES DEL EJECUTIVO CON FUERZA DE LEY: DECRETO-

LEY Y DECRETO LEGISLATIVO.

El Gobierno participa en la aprobacion de leyes por medio del Decreto ley y el Decreto legislativo.

| A) DECRETO LEY.

El Decreto Ley se regula en el articulo 86 de la Constitucién.

e En casos de extraordinaria y urgente necesidad el Gobierno podra dictar disposiciones
legislativas provisionales que tomaran la forma de Decreto ley.

e Los Decretos leyes deberan inmediatamente ser sometidos a debate y votacidon de la
totalidad al Congreso de los Diputados, convocado al efecto si no estuviere reunido, en el
plazo de 30 dias siguientes a su promulgacion.

e El Congreso habra de pronunciarse expresamente dentro de dicho plazo sobre su
convalidaciéon o derogacion, para lo cual el Reglamento establecera un procedimiento
especial y sumario.

e Durante el plazo anterior, las Cortes Generales podran tramitarlos como proyectos de ley
por el procedimiento de urgencia.

e Los Decretos Ley no podran afectar:
- Al ordenamiento de las instituciones basicas del Estado.
- Alos derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I.
- Al régimen de las Comunidades Autonomas.

- Al Derecho electoral general.
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‘ B) DECRETO LEGISLATIVO.

Los Decretos Legislativos son normas con rango de ley dictadas por el Gobierno en
virtud de una delegacion de las Cortes.

Se regulan en los articulos 82 a 85 de la Constitucidn.

1. Segun recoge el articulo 82, 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 (Es decir, no cabe delegacién en materias que deben ser reguladas por

ley organica).

2. La delegacidon debera otorgarse:

e Mediante una ley de bases cuando su objeto sea la formacion de textos articulados.

e Por una ley ordinaria cuando se trate de refundir varios textos legales en uno solo.
(Aprobar textos refundidos).

3. La delegacion habra de hacerse 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 publicacién 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 precisidn el objeto y alcance de la delegacién 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 delegacién, especificando si se circunscribe a la mera formulacion
de un texto Unico o 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 podréan
establecer en cada caso féormulas adicionales de control.

El articulo 83 dispone que-las leyes de bases no podran en ningln caso:
a) Autorizar la modificacion de la propia ley de bases.
b) Facultar para dictar normas con caracter retroactivo.
Segun dispone el articulo 84, cuando una proposicién de ley o una enmienda fuere contraria
a una delegacioén legislativa en vigor, el Gobierno esta facultado para oponerse a su tramitacion.
En tal supuesto podra presentarse una proposicidon de ley para la derogacién total o parcial de la

ley de delegacién.

El articulo 85 recoge que las Disposiciones del Gobierno que contengan legislacién delegada
recibirdn el titulo de Decretos Legislativos.
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3.5. LEYES DEL ESTADO EN RELACION CON LAS COMUNIDADES

AUTONOMAS.

LEYES DEL ESTADO DEL ARTICULO 150 DE LA CONSTITUCION.

SE APRUEBA
OTRAS
ES EN MII;'EERIA PERMITE CUESTIONES
El Estado podra
transferir o delegar
en las Comunidades La ley prevera en
Auténomas cada caso la
LEY DE o o Aae :
facultades correspondiente
TRANSFERENCIA. o Competencia corres_pondientes a tran;fergncia gle
Organica. del estado materias de medios financieros,
(También llamada ’ titularidad estatal, asi como las
de delegacion). que por su propia formas de control
de celegacion naturaleza sean que se reserve el
susceptibles de estado.
transferencia o
delegacién.
Atribuir a todas o a Sin perjuici_o de la
algunas de las co_mpetenaa de los
Comunidades Tribunales, en cada
utnomasia | YA
Competencia facultad de dictar modalidad del
LEY MARCO. Ordinaria. para si mismas
del estado. . . control de las
normas legislativas,
en el marco de los Cortes Generales
L sobre estas normas
principios, bases y legislativas de las
directrices fijados por Comunidades
una ley estatal. .
Autonomas.
El Estado podra
dictar leyes que
establezcan los
principios para
armonizar las Corresponde a las
Disposiciones disposiciones Cortes Ger)erales,
normativas de | normativas de las por_mayoria
IIiIIE!YMI())IIE‘IIZACI()N Ordinaria. | una Comunidades ?:l?soluta ?je cada
) Comunidad Auténomas, aun en ﬁ?{iﬁ de esta
Auténoma. el caso de materias . 5 .
atribuidas a necesidad o interés
competencia de general.
éstas, cuando asi lo
exija el interés
general.

| A) LEY MARCO. (Art. 150.1 Const.).

Mediante las mismas, las Cortes Generales pueden atribuir, en materia de competencia estatal
pueden atribuir a todas o a algunas de las Comunidades Auténomas la facultad de dictar para si
mismas normas legislativas, en el marco de los principios, bases y directrices fijados por una ley
estatal.
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Sin perjuicio de la competencia de los Tribunales, en cada ley Marco se establecerd la
modalidad del control de las Cortes Generales sobre estas nhormas legislativas de las Comunidades
Auténomas.

| B) LEYES ORGANICAS DE TRANSFERENCIA. (Art. 150.2 Const.).

Mediante esta ley organica, el Estado podra transferir o delegar en las Comunidades
Auténomas, facultades correspondientes a materias de titularidad estatal. Que por su propia
naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacion.

La ley prevera en cada caso la correspondiente transferencia de medios financieros, asi como
las formas de control que se reserve el estado.

| C) LEYES DE ARMONIZACION. (Art. 150.3 Const.).

El Estado podra dictar leyes que establezcan los principios para armonizar las disposiciones
normativas de las Comunidades Auténomas, aln en el caso de materias atribuidas a competencia de
éstas, cuando asi lo exija el interés general. Corresponde a las Cortes Generales, por mayoria absoluta
de cada Camara, la apreciacion de esta necesidad.

4. EL REGLAMENTO.

El Reglamento es una norma juridica, aprobada por el Poder Ejecutivo y con rango inferior a
la Ley. El articulo 97 de la Constitucidn establece que el Gobierno ejerce la potestad reglamentaria.
Otras normas abundan en esta potestad en otros 6rganos del Gobierno y de la Administracidn.

4.2. CLASES DE REGLAMENTOS.

| 4.2.1. POR SU POSICION RESPECTO A LA LEY. |

¢ Reglamentos ejecutivos: Son aquellos que desarrollan una ley. También son denominados
Reglamentos “secundum legem”. Se exige para su aprobacién, previo dictamen del Consejo
de Estado.

¢ Reglamentos independientes: No desarrollan una ley previa. También son denominados
Reglamentos “praeter legem”.

¢ Reglamentos "contra legem": Un reglamento que se oponga a una ley, con caracter general
es inconstitucional, en virtud del principio de jerarquia normativa. Excepcionalmente se admite
su existencia en circunstancias extraordinarias tales como situaciones de catastrofe o similares.
En estos casos pueden existir si una ley concreta no remite a ellos y con una duracién temporal
determinada. También son denominados Reglamentos excepcionales o de necesidad.

4.2.2. POR SU CONTENIDO.

o Externos: Regulan la actividad de los ciudadanos.

e Internos: Regulan la propia organizacién interna de la Administracion.
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