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Tema 8. FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.

1. LAS FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.

Segun la doctrina, el derecho administrativo nace con la Revolucion Francesa con un doble
sentido:

A) Politico: A través del principio liberal de separacion de poderes.
B) Juridico: Para evitar irregularidades vy fiscalizar (con normas) la actuaciéon gubernamental.

Podemos definir el Derecho administrativo como la rama del derecho que establece la
organizacion, estructura y funcionamiento de las Administraciones Publicas regulando las
relaciones entre las distintas administraciones y su relacién con los ciudadanos.

1.2. LAS FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.

Antes de proceder a explicar las fuentes del derecho administrativo, es de obligado
cumplimiento saber qué se entiende por fuentes del derecho en su sentido mas amplio. Al
hablar de fuentes del Derecho en general, nos referimos a los hechos y formas mediante los
que una sociedad constituida establece y exterioriza la norma juridica como Derecho positivo
obligatorio.

Concretamente, y regulado en el articulo 1.1 del Cédigo Civil que establece que “las fuentes
del ordenamiento juridico espafiol son”:
a) La Ley/ ™ N _ 8
b) La Costumbre. _ _ [ |
¢) Los Principios generales del Derecho. ' ' o
Careceran de"_vali(_jez las disposiciones que /contradigan otra de rango supgrior. A estos
efectos, Los Jueces y! Tribunales tienen_el deber inexcusable de resolver €n/todo caso los
asuntos de'que conozcan, ateniéndose al-sistema de fuentes establecido.

Mandato genérico y abstracto que contiene la expresion/de la voluntad popular.| Oc'L_lpa un
lugar destacado y superior dentro-de los anteriormente citados:—Hay que/destacar-que cuando
se habla de ley, en estos términos, hay que considerarla en su sentido mas amplio incluyendo
la Constitucion (CE), los diversos tipos de leyes (Leyes orgdanicas, ordinarias, etc.) asi como
los reglamentos y el derecho comunitario.

En sentido estricto, las leyes entraran en vigor a los veinte dias (naturales) de su completa
publicacidn en el BOE, si en ellas no se dispone otra cosa. No obstante, en el ambito estatal y
para las leyes, Decretos legislativos y reglamentos Estatales, la entrada en vigor se producird
el 2 de enero o 1 de julio siguientes a su aprobacion, cuando se trate de materias que impongan
obligaciones a personas fisicas o juridicas que desempefien una actividad econdémica o
profesional como consecuencia del ejercicio de ésta.

Las leyes sélo se derogan por otras posteriores. La derogacion tendrd el alcance que
expresamente se disponga y se extendera siempre a todo aquello que en la ley nueva, sobre
la misma materia sea incompatible con la anterior. Por la simple derogacion de una ley no
recobran vigencia las que ésta hubiere derogado. Las leyes no tendran efecto retroactivo, si
no dispusieren lo contrario.

La ignorancia de las leyes no excusa de su cumplimiento.

Repeticién de actos en el tiempo que se llega a configurar derecho. (Este es el efecto que
produce la manifestacién del principio “opinio iuris”). Se aplica Unicamente en defecto de Ley
aplicable siempre que no sea contraria a la moral o al orden publico y que resulte probada
(art. 1.3 Cédigo Civil).
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Tema 8. FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.

Reglas generales obtenidas por abstraccion del ordenamiento juridico y tienen importancia
en el Derecho Administrativo para la interpretacién de conceptos juridicos indeterminados.
Pueden ser algunos de ellos:

- El principio de la buena fe.
- Igualdad ante la ley.
- Seguridad juridica.

Se aplican en defecto de ley o de costumbre sin perjuicio de su caracter informador del
ordenamiento juridico (art. 1.4 del Cddigo Civil).

Ademas de las fuentes anteriormente citadas podemos afiadir como fuentes, pero no
directas, la Jurisprudencia y los Tratados Internacionales.

Decisiones de los Tribunales. Segun el Cédigo Civil, 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 (art. 1.6
Cddigo Civil).

No obstante, las sentencias del Tribunal Constitucional son denominadas como
“Jurisprudencia Constitucional” en el sentido que este érgano es Unico en su orden y que sus
sentencias tienen valor de cosa juzgada.———

integramente en el BOE (art. 96 CE |y 1.5 del Cddigo Civil).

2. LA ERAR UIA NORMATIVA.
2.1. CONSIDERACIONES PREVIAS.

L ' C ] - - L

Si referimos la idea general de "Fuente" al Derecho Administrativo, se entenderan como
fuentes del mismo "Aquellas formas o actos a través de los cuales, el Derecho
Administrativo se manifiesta en su vigencia".

Sin embargo, si hay una palabra que sirva para explicar la situacién actual de las fuentes
del Derecho Administrativo, es precisamente la de "complejidad". Complejidad que, en Espania,
estalla definitivamente a partir de 1.978, con las siguientes manifestaciones:

a) Primero: La Constitucién espafiola de 1.978 pasa a considerarse una auténtica norma
juridica, con un contenido de valores, custodiado por el Tribunal Constitucional, capaz
de imponerse al resto de las normas y en particular a la Leyes. Por ello, esa
enumeracion y regulacion de las fuentes del Derecho que hiciera el Codigo Civil esta
subordinada a las normas constitucionales que, aun de forma no sistematica, regulan
el sistema de produccion normativa.

b) Segundo: De resultas de la Constituciéon aparecen las Comunidades Auténomas,
dotadas de potestad para dictar Leyes y Reglamentos. Y aqui no estamos ante el
principio de jerarquia, sino ante la entrada del principio de competencia.

c) Tercero: Las Entidades Locales, y en especial los Municipios, ven reconocida su
autonomia, esto es, su capacidad para dictar normas juridicas, de posicién peculiar en
el orden de fuentes, segun se desprende de la LBRL y de la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 21 de diciembre de 1.989.

d) Cuarto: A todo este pluralismo hay que sumar el Derecho Comunitario. EI Ordenamiento
Juridico de la Comunidad Europea consta de un Derecho originario (Los Tratados
constitutivos, modificativos y de adhesion) y de un Derecho derivado (Reglamentos y
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Tema 8. FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.

Directivas) conformando un "corpus juridico" que tiene “primacia” sobre el Derecho de
cada pais, Constitucion incluida, al menos en los que se refiere al Derecho originario y
siempre que contradiga lo dispuesto en la normativa nacional.

2.2. CRITERIOS DE ORDENACION DE FUENTES.

Debido a la diversidad de fuentes, es necesario tener unos criterios para la clasificacion
ordenada y funcional de los mismos. Estos son:

10, Jerarquia.
20, Competencia.
39. Eficacia.

Estos principios se utilizan para resolver cualquier conflicto que pudiera producirse en
cuanto a la aplicacion del derecho. Estan ordenados por su orden de actuacion, o sea, cuando
se suscite un conflicto se aplicara la Jerarquia. En caso de no solucionar el conflicto, se aplicara
la competencia y, si tampoco se solucionase entonces aplicamos la eficacia. Pasemos entonces

a ver cada uno de ellos:

a) La Jerarquia: Por este criterio se ordenan las fuentes jerdrquicamente (como vimos

en el epigrafe anterior) de tal forma que prevalece la de mayor rango jerarquico.

b) La Competencia: Prevalecerd (en caso de igualdad jerarquica) quien tenga asumida
la competencia, entendida ésta a la administracion en su conjunto (Estatal, auténoma,

etc.) o a los 6rganos que la componen.

c) La Eficacia: Cuando el conflicto no fue selucionado con'la aplicacién de los anteriores

criterios, la\eficacia va a dirimir entre norm

citada.

a anterior|y posterior prevaleciendo lajultima

FUENTES

Directas

No directas

Preferentes:
- Ley (en su sentido amplio)
- Tratados internacionales publicados

integramente en el BOE
|

Supletorias:
- Costumbre
- Principios Generales del Derecho

Jurisprudencia del Tribunal Supremo

Tratados internacionales no publicados
integramente en el BOE
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Tema 8. FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.

3. LA LEY.
3.1. CONCEPTO NORMATIVO DE LEY.

Al hablar de Ley tenemos que considerarla en su sentido mas amplio, destacando que este tipo
de fuentes (directa y preferente, segun la doctrina mayoritaria) esta ordenado escalonadamente
del siguiente modo:

1° Derecho originario Europeo.
20 Constitucion Espaiiola.

30 Leyes.

40 Reglamentos.

Hay que aclarar que debido a la incorporacion de Espafia a la Comunidad Europea y la
posterior firma por parte de ésta de tratados como el de Roma y otros, hacen que
“prevalezcan” sobre las propias legislaciones nacionales de los respectivos paises integrantes
de la Comunidad Europea. Estamos hablando del “derecho originario europeo”. Hay que
recordar que nuestra Constitucion Espafiola exige la previa reforma constitucional si se va a
firmar un tratado internacional que contenga estipulaciones contrarias a la Carta Magna. Esto
ha ocurrido tan sélo en una ocasion (articulo 13.2 para introducir las palabras “y pasivo”) con
la firma del Tratado de Maastrich.

Pero ademas existe un amplio abanico de normas que produce la Uniéon Europea. Son el
denominado “derecho derivado” establecido por el articulo 189 del Tratado CEE, que lo clasifica
en cinco categorias: Reglamentos, directivas, decisiones, recomendaciones y dictamenes.

= El Reglamento comunitario (No confundjr con|e| interno o nacional) tendra un
alcance, general y sera obligatorio en todos sus elementos'y directamente aplicable en
cada Estado'miembro. '

® LaDirectiva'no obliga directamente, pero vihcula a los Estados miembros a tomar las
disposiciones necesarias para incorporar al Derecho interno el alcance de sus objetivos.

® La/Decision no, es un acto hormativo, propiamente hablandoj sino/un acto singular,
dirigido_a una o varias personas/determinadas.

= /Las Recomendaciones y [los Dictamenes no tjenen nlngun valor normativo. Ni
siquiera son vmculantes

! Derecho Originario
i Buropeo, solo cuando
: sea contrario a la CE

LEYES
= Organicas
= Ordinarias
= Decretos-ley
= Decretos-legislativos
= Especiales

REGLAMENTOS

» SEGUN EL AMBITO TERRITORIAL DEL QUE
SE TRATE
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3.2. TIPOS DE LEYES.

A la hora de diferenciar los tipos de leyes existentes, podemos aplicar 3 diferentes criterios
de clasificacion:

A) Segun el contenido pueden ser:

O Leyes organicas (art. 81 CE).

O Leyes ordinarias (art. 79, 87 y 90 CE).

O Disposiciones con rango de ley, diferenciando entre:
- Decretos - leyes (art. 86 CE).
- Decretos - legislativos (art. 85 CE).

O Leyes especiales (art. 150 CE):
- Leyes marco.
- Leyes de transferencia.
- Leyes de armonizacion.

B) Segun su elaboracion en el tramite legislativo pueden ser:
O Leyes de Pleno: Aquellas cuyo tramite parlamentario (debate, enmiendas, etc) se
hace integramente en el pleno de cada una de las cdmaras.

En las Cortes Generales, tienen unas materias reservadas:

- La Reforma Constitucional.

- Las Cuestiones Internacionales.

- Las Leyes Organicas.

- Las Leyes de Basesi— — — —

- Los Presupuestos Generales del Estado ' f
Por su parte en el Parlamento Andaluz ,seralp leyes de pleno (art. 103,2/Estatuto de
Autonomla) las que versen sobre: / Voo
-__.- Contenldo presupuestario vy, trlbut_ario.
~ Aquellas due requieran una mayoria-cualificada.

m] _.:'i._eyes de Comisién: Aquellas que son tramitadas y aprobadas en prlmera instancia por
/ las Comisiones legislativas permanentes del Congreso ly del Senado. Posterlormente seran
/ /sometidas a la 'gpro'bacién definitiva de los Plenos correspondientes. | .

C[) Segt’u{' su ambito territorial de actuacion: '
- Leyes estatales.
- Leyes autondémicas.

En este sentido citar el articulo 127 de la ley 39/2015, de 1 de octubre, el cual establece
que el Gobierno de la Nacion ejercera la iniciativa legislativa prevista en la Constitucion
mediante la elaboracion y aprobacién de los anteproyectos de Ley y la ulterior remisidn de los
proyectos de ley a las Cortes Generales.

La iniciativa legislativa se ejercera por los 6érganos de gobierno de las Comunidades Auténomas
en los términos establecidos por la Constitucion y sus respectivos Estatutos de Autonomia.

3.3. LEYES ESTATALES.
3.3.1. LEYES ORGANICAS.

Regulada, con caracter general, en el articulo 81 de nuestra Constitucion que redacta, como
tales, las siguientes:

a) Las que regulen los derechos fundamentales y libertades publicas (seccion 13,
Capitulo II del Titulo I).

b) La Aprobacion de los Estatutos de Autonomia.

c) El Régimen Electoral General.
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d) Las demas previstas en la Constitucion. Particularmente entre otras:
- Las bases de la organizacién militar (art. 8.2).
- Defensor del Pueblo (art. 54).
- Suspension de derechos fundamentales para determinadas personas (art. 55.2).
- Abdicaciones, renuncias y dudas en la Corona (art. 57.5).
- Iniciativa popular legislativa (art. 87.3).
- Referéndum en sus distintas modalidades (art. 92.3).
- Tratados internacionales (art. 93).
- Funciones, principios basicos de actuacion y estatutos (art. 104).
- Consejo de Estado (art. 107).
- Estados de emergencia (art. 116).
- Juzgados y Tribunales (art. 122).
- Tribunal de Cuentas (art. 136).
- Alteracion de los limites provinciales (art. 141.1).
- Creacion de Policias dependientes de las CCAA (148.1.22 y art. 149.1.29).
- El Tribunal Constitucional (art. 165).

En cuanto a su aprobacién, modificacion y derogacién es requisito formal la obtencion del
voto favorable de la mayoria absoluta del Congreso de los Diputados (como minimo, la
mitad mas uno de sus miembros) en una votacion final sobre el conjunto del proyecto.

Por eliminacion podemos decir que son todas las normas emanadas del Poder Legislativo
estatal (las Cortes Generales) con.rango de ley-que no-son orgdanicas (art. 87 a 90y art.'79
CE) pero con Jas 'excepciones establecidas para las disposjciones del ejecutivo (estat@l) con
rango de ley, las 'leyes especiales |y ldgicamente las leyes'.elaboradas en los/parlamentos
autondémicos. ' -

Reguladasen el articulo 150 de I3 CE. Su caracteristica gomun es que son Leyes Estatales y
que dejalgun u otro modo, alteran la|distribucion de competencias entre Estado y CCAA. (De ahi
que venga regulada en el Titulo VIII CE: Organizacion Territorial del Estado): Hay tres tipos:

— a) “Leyes mareo (art. 150.1): Son-leyes (cuando-no se especifica nada, sen ordinarias)
aprobadas por las Cortes que contienen principios, bases y directrices y sirven para
atribuir a todas o a algunas comunidades la facultad de dictar normas aplicables a la
Comunidad en materia de titularidad estatal.

b) Leyes de transferencia (art. 150.2): Son leyes orgdnicas por las cuales se
transfieren o delegan materias de titularidad estatal a una o varias CCAA. Esta
transferencia tendra que ser en sentido material, personal y financiero. La titularidad
de la Competencia pasa del Estado a la Comunidad Auténoma.

C) Leyes de Armonizacién (art. 150.3): Son leyes que armonizan las disposiciones
normativas de las CCAA por razones de interés general (el interés general es
apreciado por las Cortes Generales por mayoria absoluta de cada cdmara).

Regulado en el articulo 26 de la Ley 50/1997, del Gobierno Estatal, en su redaccién dada
por la Disposicion Final Tercera de la ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, el Gobierno tendra un procedimiento de elaboracidon de normas con rango legal
y reglamentario.

Existen dos procedimientos de elaboracion. El primero, que denominaremos “ordinario” y
que esta regulado en el articulo 26 y, otro “de tramitacion urgente” regulado en el articulo 27
y que se aplicara en unos supuestos concretos.
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Tema 8. FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.

El procedimiento ordinario consta de las siguientes fases:

1. Su redaccién estara precedida de cuantos estudios y consultas se estimen convenientes.
2. Consulta publica:
Finalidad: recabar opinion de los sujetos potencialmente afectados.

Medio: a través del portal web del departamento competente.

Plazo: tiempo suficiente, que en ningin caso sera inferior a quince dias
naturales.
Se puede prescindir de este tramite:

En la elaboraciéon de normas presupuestarias u organizativas

Cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

No tenga un impacto significativo en la actividad econdmica.

No imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales
de una materia.
3. Memoria del Analisis de Impacto Normativo:
Llevado a cabo por el centro directivo competente.
Contenido:

Q
]
a

Ooo0O0D

a
a

Oportunidad de la pro

puesta.

Contenido y analisis juridico.

Adecuacion al orden d
Impacto econémico y

e distribucion de competencias.
presupuestario.

Identificacion de cargas administrativas.

Impacto por razén de

género.

Un resumen de las principales aportaciones recibidas en el tramite de consulta

publica.
Impacto por razén de

4. Informes preceptivos:

a
a

a

Solicitados: centro dir
Plazo: Salvo que no
preceptivos se emitiran
* Como regla generd

se solicite a otra Adn

independencia o aut
=—Excepcionalmente

mitad de'lo anterior.
Tipos:

cambio climatico.

ectivo competente. 1. |
rmativamente se establezca otra cosa, los informes
en: [ |

I: un plazo de diez dias, o'de un mes cuando|el informe
ninistracion’o a.un érgano u Qrganismo dotado de espacial
pnomia..

y en caso de urgencia motivada: 'plazo nho superior a la

= Secretaria Genera

Técnica del Ministerio o Ministerios cgompetentes. |

» Informe favorable del Ministerio de Hacienda y Administracién publica
si afecta a fa organizacion administrativa de1a Administracién General del
Estado, a su régimen de personal, a los procedimientos y a la inspeccion de los
servicios. Si a los 15 dias desde la recepcién de la solicitud de informe no se
hubiera emitido, se entendera concedida su aprobacién.

= Informe del Ministerio de Hacienda y Administracion publica cuando la
norma pudiera afectar a la distribucién de las competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas.

= Dictamen del Consejo de Estado. En este sentido tener en cuenta la ley

organica 3/1980, de
preceptivos:

22 de abril, del Consejo de Estado que regula los supuestos

- Supuestos preceptivos:

o Anteproyectos
cumplimiento

de leyes que hayan de dictarse en ejecucion,
0 desarrollo de tratados, convenios o acuerdos

internacionales y del derecho comunitario europeo (art. 21.2).

o Anteproyectos

de Ley o proyectos de disposiciones administrativas,

cualquiera que fuere su rango y objeto, que afecten a la organizacion,
competencia o funcionamiento del Consejo de Estado (art. 21.7).

o Anteproyectos
competencias
- Emision de info

de Ley Organica de transferencias o delegacion de
estatales a las Comunidades Auténomas (art. 22.4).
rmes: Tal como establece el Reglamento del Consejo de

Estado, sus informes se evacuaran en 2 meses salvo urgencia cuyo plazo
maximo para su despacho sera de quince dias, salvo que el Gobierno o su

Presidente fijen o

tro inferior.
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Tema 8. FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.

5. Tramite de audiencia e informacién publica:
Q Medio: a través del portal web del departamento competente.
Q Llevado a cabo por el centro directivo competente.
O Motivos: cuando la norma afecte a los derechos e intereses legitimos de las
personas.
Q Dirigido a:
= Tramite de audiencia: a los ciudadanos afectados.
= Informacién publica: a las organizaciones o asociaciones reconocidas por ley
cuyos fines guarden relacién directa con su objeto.
Q Plazo:
= Como regla general: minimo 15 dias habiles.
= Reducido: minimo 7 dias habiles cuando razones debidamente motivadas asi lo
justifiquen.
= sdlo podra omitirse cuando existan graves razones de interés publico.
O No se aplica: disposiciones presupuestarias o que regulen los 6rganos, cargos y
autoridades del Gobierno o de las organizaciones dependientes o vinculadas a éstas.
6. Aprobacion: Cumplidos los tramites anteriores, la propuesta se sometera a la Comision
General de Secretarios de Estado y Subsecretarios y se elevara al Consejo de Ministros
para su aprobacion y remision al Congreso o, en su caso, Senado.

El procedimiento de tramitacién urgente:
Q Se podra acordar: por el Consejo de Ministros a propuesta del ministerio competente.
Q Supuestos:
= Cuando fuere necesario para que la norma entre en vigor en el plazo exigido
para la transposicion de directivas comunitarias o el establecido en otras leyes
o,normas de Derecho de la Unién Europea.
* Cuando concurran otras circunstancias extraordinarias que, no habiehdo podido
preverse con anterioridad, exijan.la aprobacidon urgente de la norma. |
Q Este, procedimiento implicara: \
=/ /Los plazos del procedimiento ordinario|se reduzcan'a la mitad.
= /No, sera preciso el tramite de consulta publica.
=/ El tramite de audiencia e informacidn /publica|se reducira a 7 dias’'habiles|
= La falta de emisién de|un dictamen-0 informe |preceptivo.en plazo no impedira la
continuacion del procedimiento, sin perjuicio |de su eventual/incorporaciéon vy
consideracién cuando |se reciba.

: Como cualquier norma debemos estar a los dispuesto en el articulo 2.1 del Cadigo Civil, el
cual establece que las leyes entraran en vigor a los veinte dias (naturales) de su completa
publicaciéon en el BOE (o Boletin Oficial de la comunidad auténoma, si fuese autonémico), si
en ellas no se dispone otra cosa.

En el dmbito estatal y en lo referente a las leyes debemos citar el articulo 23 de la ley
50/1997, el cual introduce una matizacién al respecto referida a que cuando la norma
imponga nuevas obligaciones a las personas fisicas o juridicas que desempeiien una
actividad economica o profesional como consecuencia del ejercicio de ésta, preveran el
comienzo de su vigencia el 2 de enero o el 1 de julio siguientes a su aprobacion.

Asimismo, las restantes normas, asi como cuando el cumplimiento del plazo de
transposicion de directivas europeas u otras razones justificadas asi lo aconsejen, se
regiran por el régimen previsto en el codigo civil.

3.4. LEYES ANDALUZAS.

En primer lugar, citar el articulo 108 del Estatuto de Autonomia para Andalucia el cual establece
que el Parlamento ejerce la potestad legislativa mediante la elaboracion y aprobacion de las leyes.
Las leyes que afectan a la organizacion territorial, al régimen electoral o a la organizacién
de las instituciones basicas, requeriran el voto favorable de la mayoria absoluta del Pleno del
Parlamento en una votacion final sobre el conjunto del texto, salvo aquellos supuestos para
los que el Estatuto exija mayoria cualificada.
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