JOSE M.* BANO LEON

Profesor Titular de Derecho Administrativo

LOS LIMITES
CONSTITUCIONALES
DE LA POTESTAD
REGLAMENTARIA

(REMISION NORMATIVA
Y REGLAMENTO INDEPENDIENTE
EN LA CONSTITUCION DE 1978)

SERVICIO DE PUBLICACIONES
DE LA FACULTAD DE DERECHO
UNIVERSIDAD COMPLUTENSE |[g 3

noRnanas
EDITORIAL CIVITAS, S. A. Mnﬁ



INDICE

ABREVIATURAS ... o0 et cee vve cre e ein eee et aee en e en e eee e

INTRODUCCION GENERAL ... ... oo tr cen cen are en eee eee ene e en e

CAPITULO PRIMERO

PRESUPUESTOS HISTORICOS Y DOGMATICOS
DE LA RESERVA DE LEY Y DE LA REMISION
AL REGLAMENTO

I. Justificacién de una reflexién sobre la reserva de Iﬂy y la po-
testad reglamentaria ..

II. Las posiciones doctrinales sobre la relacién entre reserva de
ley y potestad reglamentana necesidad de un replanteamento
de la cuestién . .

1.

2.

4.

LA RELACION ENTRE LEY Y REGLAMENTO EN LA DOCTRINA
CLASICA ALEMANA ... ... ... e e e e
LA POSICION DOCTRINAL DOMINANTE: LA NECESIDAD DE HA-
BILITACION DE LA LEY PARA QUE EL REGLAMENTO INTERVEN-
GA EN LAS MATERIAS RESERVADAS ... ... ..

LA REVISION DOCTRINAL DE LA TESIS DE LA HABILITACIGN
LA CONFIGURACION DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA ORIGI-
NARIA EN LA CONSTITUCION DE 1978 COMO JUSTIFICACION.
CREITICA .0 vt vt vt ot it et et et e e ee e e aee aes

III. La configuracién constitucional de la reserva de ley como
presupuesto para la determinacién de los limites de la remi-
sién normativa ... ... e

IV. La construccién alemana del principio de reserva ... ... ...

1.
2.

LA FUNDAMENTACION ORIGINAL DEL PRINCIPIO ... ...
Los ELEMENTOS CARACTER{STICOS DE LA RESERVA DE LEY
EN SU FORMULACION CLASICA ... ... ..

A) La Ley como proposicidn /undtca (Rechssatz) eI
concepto material de Ley .

B) La influencia del concepto de ley en la determmacxdn
de las potestades administrativas ... ...

C) La reserva de ley no afecta a las relaciones especmles
de SUJECION ... ... ... cio vei vir cee cin eee e e e e

LA CoNSTITUCION DEMOCRATICA DE WEIMAR: LOS PRIMEROS
PLANTEAMIENTOS DOCTRINALES PARA LIMITAR EL PODER DE
DELEGACION ... ... it tii it it it e ene vee e eee aee aas

15
19

23

24

24

27

29
32

37

42
42

45
46
47

48



4,

INDICE

LA LEY FUNDAMENTAL DE BONN: LA RIGUROSA FORMULACION
DE LAS HABILITACIONES LEGISLATIVAS EN LA LETRA DE LA
CONSTITUCION Y LA FLEXIBILIDAD EN SU APLICACION PRAC-
TICA ... ...

DE LA «RESERVA DE LEY» A LA «RESERVA PARLAMENTARIA»
(PARLAMENTSVORBEHALT). LA DOCTRINA DE LA ESENCIALIDAD
DE LA LEY ... ... ..

A) Las circunstancias hzstortcas que condtczonan la nue-
va jurisprudencia del Tribunal Constitucional fede-
ral alemdn ... ...

B) Las consecuencias dogmattcas de esta construcctén,
sobre la tradicional concepcién de la funcidn legisla-
tiva y del principio de reserva de ley ... ... .

C) La critica a la doctrina de la esenczalzdad La zmpost-
bilidad de delimitar lo que sea esencial. La confusién
entre materias reservadas y materias politicamente
importantes. De vuelta a la relativizacion de la reser-
vadeley ... ... ... ... .o e

V. La posicién constitucional del reglamento en el Derecho fran-
cés: la discusién doctrinal sobre la existencia de limites ma-
teriales al poder de delegacién del legislador ... ... ..

IL

1.

LA ORIGINARIA EXCLUSION DEL REGLAMENTO DE LAS FUEN-
TES DEL DERECHO EN LA REVOLUCION FRANCESA. LA 1MPO-
SICION DE UN PODER REGLAMENTARIO POR LA FUERZA DE LAS
CIRCUNSTANCIAS Y SU POSTERIOR UTILIZACION EN EL REGI-
MEN NAPOLEGNICO ... ... ..
LA DISCUSION SOBRE EL CONCEPTO DE LA LEY EN LA Cons-
TITUCION DE LA III REPUBLICA FRANCESA Y SU INFLUENCIA
EN LA DETERMINACION DE LIMITES DE LAS HABILITACIONES
LEGISLATIVAS ... ...
LA ALTERACION EN LA RELACIéN LEY REGLAMENTO EN LA
CoNSTITUCION DE LA V REPUBLICA: HACIA UNA RESTRIC-
CION DE LA SOBERANfA DEL LEGISLADOR ... e e
A) El mantenimiento de la tesis de la ley como norma
soberana. La relativizacion de los reglamentos autd-
nomos ... ..
B) Algunas tendencias que tmponen limites materiales y
formales al poder de habilitacién del legislador ... ...

CAPITULO II
LA REMISION NORMATIVA EN EL AMBITO
DE LA RESERVA DE LEY EN LA CONSTITUCION
" ESPANOLA

Planteamiento .

Los precedentes hlstorwocovn»stltumonales el mantenimiento
de una tradicién constitucional sobre la reserva de ley. La
falta de continuidad constitucional y la utilizacién abusiva de
la potestad reglamentaria ... ... ...

50

54

54

56

58

61

62

63

69

69
71

75

76



IIL.

V.

INDICE

La conﬁguraclén de la reserva de ley en la Constitucién de
1978 . ..

1. LAS MATERIAS RESERVADAS A LA LEY: DELIMITACIéN DE SUS
CONTORNOS ... ... .. .

2. LA opciéN DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL POR UN CONTE-
NIDO SUSTANCIAL DE LA RESERVA: LA LIMITADA LIBERTAD
DEL LEGISLADOR ... ... e0v ter cer een vee eee ee aen ene aee ans

Anélisis critico sobre el fundamento constitucional de la re-
serva parlamentaria y la consiguiente prohxbxcmn de remitir
al reglamento algunos aspectos de la ley .. e e

1. EL IMPACTO DEMOCRATICO: EL PARLAMENTO COMO ORGANO
AUTENTICAMENTE DEMOCRATICO FRENTE AL PODER EJECUTIVO.
LA PROTECCION JURIDICA: LA PREVISIBILIDAD Y SOLEMNI-
DAD DE LA LEY EN RELACION AL REGLAMENTO ... ... ..

EL ASEGURAMIENTO DE UN EFECTIVO EQUILIBRIO DE poma-
RES ... ...

La ESPECIAL NATURALEZA DEL PROCEDIMIENTO PARLAMENTA-
23 (o J OO

N

CAPITULO I

LOS LIMITES MATERIALES DE LAS REMISIONES
NORMATIVAS

Criterios positivos que determinan la intensidad de la remi-
gién normativa ... ... ... ... ..o e e e

1. EL GRADO DE AFECTACION A LOS DERECHOS FUNDAMENTALES.
LA NECESIDAD DE DISTINCION ENTRE NORMAS QUE DESARRO-
LLAN DERECHOS FUNDAMENTALES Y NORMAS QUE AFECTAN AL
PRINCIPIO GENERAL DE LIBERTAD ... ... ... ... ... ...

2. EN ESPECIAL, LA RESERVA DE LEY PENAL Y SANCIONADORA

A) Reserva de ley penal: exclusion del reglamento. La
admisibilidad de las llamadas normas penales en blan-
co ... ..

B) La remzszon en las normas admzmstratwas sanciona-
doras ... ... v oeie cen v e s e e

3. LAS LLAMADAS «RELACIONES ESPECIALES DE SU)ECIéN» Y
LA REMISION NORMATIVA: LA PLENA VIGENCIA DE LOS DERE-
CHOS FUNDAMENTALES ...

4. LA MATERIA TRIBUTARIA: LA RESERVA AL LEGISLADOR DE
LOS ELEMENTOS ESENCIALES DEL TRIBUTO. Los PROBLEMAS
DE LA LEY DE TAsas Y Precios PUBLICOS ... ... ... ...

. o2

remision normativa .

1. EvL PODER DE AUTOORGANIZACIGN COMO AMBITO NATURAL DEL
REGLAMENTO: LA POLEMICA SOBRE LA POSIBILIDAD DE DESLE-
GALIZACION EN ESTE TERRENO ... ... e ver coe aen cee enn aes

Criterios miegativos que determinan ambitos susoeptlbles de

11

86

86

87

91

91
93
95
96

104
108

109
118 -

125

130

134

135



12

2,

INDICE

LA REMISION AL PLAN. LA IDONEIDAD DE ALGUNOS PROCEDI-
MIENTOS PLANIFICADORES PARA ASEGURAR UNA PARTICIPA-
CION DEMOCRATICA. ESPECIAL REFERENCIA A LA CONSTITU-
CIONALIDAD DE LAS REMISIONES OPERADAS POR LA LEY DEL
SUELO ... ... ...

LA REMISION A LAS ORDENANZAS MUNICIPALES Y OTROS RE-
GLAMENTOS «AUTONOMOS». LA AUTONOMIA JUSTIFICA UNA
MAYOR AMPLITUD DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA. EL EJEM-
PLO DE LA POTESTAD ESTATUTARIA. LOS REGLAMENTOS RE-
GULADORES DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

CAPITULO 1V

LA POTESTAD REGLAMENTARIA INDEPENDIENTE

I. La nocién de reglamento independiente ... ... ... ... ... ... ...

11. Evolucién hnstoncodogmancu de la flgura del reglamento in-
dependiente ... ... ... ... ... .. oL

1. Reglamento mdepend'lente principio de legalidad: las dis-
tintas ooncepcmnes de la legahdad y su influencia en la ad-

misién del reglamento independiente ...

1.

LA VINCULACION POSITIVA DE LA ADMINISTRACION A LA LEY.
DESMITIFICACION DE SU SIGNIFICADO. COMPATIBILIDAD CON
EL REGLAMENTO INDEPENDIENTE .

EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD NO EXIGE NECESARIAMENTE QUE
TODA ACTUACION ADMINISTRATIVA SE BASE EN UNA LEY FOR-
MAL. ANALISIS CRITICO DE LOS ARGUMENTOS EN FAVOR DE
LA POSICION CONTRARIA ... ... ..

A) La invocacién del principio de dtvzszon de poderes y
del Estado de Derecho como incompatibles con un
poder reglamentario independiente de la Administra-
cion ... ... ... ... ...

B) El argumento democritico: La necesidad de que el
Parlamento como Jrgano del pueblo apodere todas
las actuaciones de la Administracion ... ...

C) El prmctpto del Estado Social de Derecho: la ]ustzft-
cacion de una reserva absoluta en el papel del Esta-
do como garante de prestaciones. La funcién central
de la Ley en este sistema ... ..

D) La posicién institucional del luez y Ia proteecton 1u-
risdiccional de los ciudadanos tampoco justifican la
interdiccion del reglamento independiente ...

IV. El réglmen constitucional del reglamento mdependlente en
Espafia ... ... ..

1.

Los PRINCIPIOS DE LA CONSTITUCION SOBRE LA RESERVA DE
LEY Y EL PROBLEMA DE LA EXISTENCIA DE UN REGLAMENTQ
INDEPENDIENTE «PRAETER LEGEM». 1.OS PRONUNCIAMIENTOS

138

147

163

166

175

176

178

179

180

182

183

192



INDICE

DEL TRIBUNAL SUPREMO DEFIENDEN LA POTESTAD REGLAMEN-
TARIA INDEPENDIENTE CUANDO NO HAYA LEY PREVIA. CRITICA.

2. LA JUSTIFICACION DE LA DOCTRINA QUE RESERVA A LA LEY
TODA REGULACION ABLATORIA O LIMITATIVA DE LA PROPIE-
DAD EXCLUYENDO TAMBIEN AQUf LOS REGLAMENTOS INDEPEN-
DIENTES ... ... .

3. Los AMBITOS TRADICIONALES DEL REGLAMENTO INDEPENDIEN-
TE Y SU VIGENCIA TRAS LA CONSTITUCION ... ... ... ..

A) El dmbito doméstico de la Administracién: Los Re-
glamentos organizativos y los reguladores de las re-
laciones especiales de sujecién no tienen, conforme
a la Constitucién, cardcter de reglamento mdepen-
diente ... ... ... vee eer wen hee wee aee eas e e
a) La orgamzacuﬁn vee
b) Imposibilidad de admltlr los reglamentos mde—

pendientes en las llamadas relaciones especiales
de sujecién. La dificultad de concebir estas rela-
ciones como integrantes de la esfera organizativa
de la Administracién ...

B) Las reglamentaciones técnicas. La tradicional «reser-
va» al reglamento de estas materias. La necesidad de
respetar la reserva de ley mediante la técnica de las
cldusulas generales ... ... ... ... ... ... ool il s

C) E!l reglamento mdependtente la ejecucion del De-
recho comunitario: La e]ecuctén de directivas comu-
nitarias no justifica per se reglamentos independien-
tes. Existencia de una prdctica administrativa que
contradice este punto de vista ... ... ..

D) Virtualidad y limites del reglamento mdependtente
en materia de subvenciones y en otros dmbitos de la
actividad administrativa ... ... ... ... ... .o oo

REFLEXION FINAL SOBRE LA FUNCION CONSTITUCIONAL DEL REGLA-

INDICE DE SENTENCIAS ... ... ceo tev cne enn ene oee enn ous one oen aee oo

INDICE DE AUTORES ... ... tv cvr cir ver vee eee ene ene aee see aee see ann

13

192

196
203

204
204

206

21

216

218

225
229

233



