Capitulo II

Fuentes del derecho sancionador

1. Introduccién.

En la etapa anterior a la Constitucion de 1978, la doctrina presto especial aten-
cién a la excesiva libertad con que la Administracién utilizaba la potestad regla-
mentaria para regular el régimen sancionador, de tal manera que la aplicacién del
principio de legalidad constituy6 una de las mas firmes reclamaciones doctrinales
en esta materia. De hecho, a pesar de la ausencia de un precepto similar al vigente
att. 25.1 CF, algdn sector de la doctrina defendi6 la existencia en el ordenamiento
juridico de un principio de legalidad en materia sancionadora y en consecuencia la
exigencia de una cobertura legal minima de la potestad sancionadora’. Esta co-
rriente doctrinal, aunque no influyé en la realidad normativa preconstitucional,
constituy6 una sélida base para su actual reconocimiento constitucional, asi como
para el replanteamiento doctrinal y jurisprudencial que surgié a partir del art. 25.1
CE.

1. L. MARTIN RETORTILLO defendid, en dicha época, ta existencia del principio de legalidad en materia
sancionadora a partir del art. 27 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado. Multas Admi-
nistrativas, RAP 79, 1976, p4gs. 31-45. Sefialaba el citado ariculo que “los Reglamentos, Cir culares, Instruccio-
nes y demds disposiciones administrativas de carécter general no podrdn establecer penas ni imponer
exacciones, tasas, cdnones, derechos de propaganda y otras similares, salvo aquellos casos en que expresa-
mente lo autorice una ley votada en las Cortes”. El mencionado autor articulaba diversos argumentos que
permitian entender “que hay que interpretar el precepto dando a la palabra “penas” -a que se refiere el art. 27
LRJAE.- un sentido amplio, genérico, de forma que se comprenda en €}, sin duda, a las multas”. Multas..., op.
cit., pag, 39, En parecidos términos se pronuncié E.GARCIA DE ENTERRIA en su articulo. El problema juridi-
co de las sanciones administrativas, REDA nim. 10

2, El art. 25 CF en su apartado primero, recogit de forma conjunta la materia penal y sanclonadora en una
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Efectivamente, el alcance de la reserva de Ley en relacién con la potestad san-
cionadora de la Administracion, ha sido objeto a partir de la Constitucién de 1978,
de una intensa y constante atencién por parte de la doctrina y del Tribunal Consti-
tucional que posibilité un debate sobre el efectivo alcance de la reserva de Ley en
esta materia que incluso hoy dfa no puede considerarse completamente zanjado.
El hecho de que confluyan ambas circunstancias, atencién jurisprudencial y doc-
trinal y falta de acuerdo sobre su alcance, revela de entrada que nos encontramos
ante una cuestién verdaderamente compleja. En efecto, el fenémeno sancionador
se encuentra extendido a la préctica totalidad de Ios sectores del ordenamiento por
lo que dada la compleja organizacién territorial y sectorial del Estado, nos encon-
tramos con la existencia de una gran diversidad normativa que, a su vez, conlleva
unas necesidades especificas en cada dmbito. Por otra parte, la tipificacién como
infracciones, en no pocos casos, de practicamente la totalidad de las vulneraciones
del ordenamiento juridico, dificulta la determinacién de criterios de distribucion
de competencias entre la Ley y el Reglamento. Y por si todo ello fuera poco la falta
cle una tradicion sobre la reserva de Ley en esta materia impide acudir a 1a propia
experiencia para encontrar férmulas o pautas que resuelvan esta cuestién.

No obstante, durante el tiempo transcurrido desde la aprobacién de la Consti-
tucién de 1978, se han ido aclarando, con mayor o menor solidez argumental,
muchos de los interrogantes que plante6 el alcance del término “legislacién” a que
se refiere el articulo 25.1 de la Constitucion. En efecto, una visién retrospectiva nos
muestra como un primer acercamiento al alcance del término “legislacién” en el
Derecho Sancionador a través del contraste entre el orden administrativo y orden
penal, permiti6 aclarar varios aspectos que, hoy dfa, pueden considerarse suficien-
temente zanjados: '

A) Desde un punto de vista formal, este anélisis comparativo permitié aclarar
que en relacién con el Derecho Sancionador el término “legislacion” se refiere no
s6lo a la Ley aprobada en Cortes, sino también a instrumentos normativos con
fuerza de Ley, lo cual abre la posibilidad de regular la materia mediante Decreto/
Ley®; y por otra parte, que la descripcién de las infracciones y sanciones adminis-

proposicién de formulacién negativa: “Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisisn que
en el momento de producirse no constituya delito, falta o infraccién administrativa, segtm la legislacién vi-
gente en aquel momento”.

3. Con carécter general, el Tribunal Constitucional en las SSTC 29/1982, de 31 de diciembre; 111/1983, de
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trativas no configura una de las materias atribuidas por la Constitucion a la Ley
orgénica®,

2 de diciembre; y 3/1988, de 21 de enere ha sefialado que “1a utilizacién del Decreto/Ley para la precisién de
los tipos ilicitos y las correspondientes sanciones no supondria una contradiccion con lo dispuesto en el arf.
25.1 al configurarse el Decreto/Ley segtin el art. 86.1 como disposicién legislativa que se inserta en el Or dena-
miento furidico {provisionalmente hasta su convalidacién y definitivamente tras ésta) como una norma con
fuerza y valor de Ley (STC de 31 de mayo de 1982)... la prohibicién ha de entenderse como impeditive, no de
cualquier incidencia en los derechos recogidos en el titule de la Constitucién sino de una regulacién por
Decreto/Ley del régimen general de los derechos, deberes y libertades contenidos en este titulo, asi como la
de que por Decreto/Ley se vaya en contra del contenido o elementos esenciales de alguno de los derechos,
habida cuenta de la configuracién constifucional del derecho de que se trate e incluso de su posicién en las
diversas secciones del texto constitucional.” Aunque en la doctrina esta posibilidad ha sido cuestionada en
alguna ccasién (asi fue ¢l caso de L.F. MESTRE DELGADO en su articule La configuracién de la potestad
sancionadora de la Administracion Piblica, dentro de Libro de Homenaje al profesor E. Garcia de Enterria,
pég. 2509), hoy dia puede considerarse una tesis plenamente aceptada.

4. E.LINDE PANIAGUAY L. ARROYO ZAPATERO han propuesto esta diferenciacién a partir del térmi-
no legislacién empleado en el art. 25.1 CEEllo permitirfa, para E.LINDE, separar “dos esferas materiales, una
que dada su gravedad, merecerfa ser regulaca por la ley orgénica, y la otra per ley ordinaria, pues lo que
resulfa indudable es que dela conexi6n enfre los arts. 25.1 y 53.3 no puede alcanzarse mas corclusién que la de
que la imposicién de sanciones penales o administrativas exigen el range de la ley en la norma que las impon-
ga previamente, que serd orgdnica u ordinaria, segtin afecte a derechos fundamentales o no”. Las leyes orgd-
nicas parciales en la doctrina del Tribunal Censtitucional, R.AP.ntm, 94, pdg, 339,

L. ARROYOQ ZAPATERO desarrolla este argumento y atribuye a {a Ley Orgénica ne solamente la compe-
tencia para regular las sanciones que supongan una privacién de libertad —art, 17-, sinc ofras que afectan
asimismo & derechos fundamentales contermplados en los arts. 14 a 29 CETermina justificando la atribucién &
la Eey Orgénica de la materia penal en razones intrinsecas, va que la imposicién de una pena dentro del
proceso penal “afecta siempre al derecho at honor, come consecuendia del reproche que, como sefialan M.COBO
Y TVIVES, citande a HART, Ia pena criminal comporta conceptualmente reproche, que no es sélo correlato
conceptual, sing secioldgicamente constatable y que se condensa en lo que se denomina cientificamente hoy
efecto estigmatizader de la pena eriminal”. Principic de legalidad y reserva de ley en materia penal, REDC
nidm, § mayo-agosto, 1983. Por su parte M.COBO DEL ROSAL Y T.VIVES ANTON sefialan que “todo lo
anteriormente expuesto se deriva que, a nuestro juicio, el principio de legalidad en materia de infracciones y
sanciones administrativas no comporta una reserva absoluta de ley, de modo que, al menos, en las de mfnima
gravedad, la ley podrd remitirse a fuentes de rango inferior, ¥ menos agn, en #érminos generales, supone una
reserva de ley orgénica”. Sobre la reserva de ley orgénica y ley ordinaria en materia penal y administrativa.
Comentarios & la legisiacién penal, Tomo IfL, Edersa, Madrid, 1984, pég. 30.

El Tribunal Constitucicnal, siguiendo esta linea argumental, rechaza la conexion entre Ley organica y art.
25.1 CEespecificando que “la Ley orgénica tendrd lugar cuando sean objeto de las correspondientes normas
sancionadoras los derechos fundamentales” -STC 25/1984, de 23 de febrero, en relacién con la Ley de Conirol
de Cambios-. En relacitn con esta doctrina jurisprudencial, ] PEMAN GAVIN sefialé que con dicha Sentencia
se aclaraba el cardcter restrictivo de 1o que “deba entenderse por desarrolio de los derechos fundamentales en
la linea afirmada por la sentencia 6/1982, de 22 de febrerc”, vy la exclusion del art. 25 CE del dmbito de la ley
orgénica, pero “queda por aclarar qué entiende nuestro Alto Tribunal por objeto de las normas sancionado-
ras”. Sobre las leyes orgénicas en el derecho espafiol, RVAP ndm.9.

Poesteriormente, la Sentencia del Tribunal Constitucional 140/ 1986, de 11 de noviemnbre rectifict esta doc-
- trina restrictiva, al conectar la Ley orgénica con las penas privativas de libertad y cuantas sanciones inciden en
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B) Por otra parte, esta vision comparativa permitié concluir que el término “le-
gislacidon” a que se refiere el art. 25.1 CE constituye, aunque existe alguna voz dis-
crepante en la doctrina®, una verdadera reserva de “Ley formal", no s6lo en mate-
ria penal sino también en materia sancionadora’, Bl Tribunal Constitucional, fun-

los derechos fundamentales recogidos en la Seccidn Primera del Capitule I En concreto, sefialaba la citada
Sentencia que “las normas penales (como ha admitido gran mayo:rfa de nuestra doctrina penal) suponen un
desarrollo del derecho ala libertad (aparte de otros derechos fundamentales que no son ahora relevantes). Ei
desarrollo legislative de un derecho proclamado en abstracto en la Constitucion consiste, precisamente, en la
determinacién de su alcance y limites... y no existe en un ordenamiento juridico un limite mas severo a la
libertad que fa privacién de la libertad en i, El derecho a la libertad del art. 17.1 es el derecho de todos 2 no ser
privados de la misma, salvo en ios casos y en la forma previstos por laley...”. Posteriormente C. LAMARCA
PEREZ critics este ajuste de la doctrina del Tribunal Constitucional por considerar, entre otros motivos, poco
convincente la conexién del art. 17 CEcon la pena en sentido estricto, v por la aceptacion que ello supone de
una doble via orgénica y ordinaria, en la descripcion de delitos y penas. Legalidad peral y reserva deley enla
Constitucién Espafiola, RED. mim. 20, 1987, De todo ello parece claro que aunque el imdamente (itimo no
resulta todo lo claro que serfa de desear, la conclusion dltima resulta clara: las normas sancionaderas adminis-
trativas no son objeio de Ley orgénica.

5. A NIETO GARCIA ha sefialado, muy certeramente, que el término “legislacién” no expresa literalmen-
te esta exigencia de reserva de ley, su atribucién es una convencidn asurmida, En su opinién, el art. 25 CE “s6lo
contiene, literalmente una norma concreta: la de la irretroactividad de las normas sancionadoras favorables”,
Derecho Administrativo Sancienador, Tecnos, Madrid, 1983, pdg. 188. No obstante, como luego veremaos, este
autor construye su posicion a partir de la existencia de una efectiva reserva de Ley, si bien deniro de unos
términes muy realistas.

6. Dentro del marco constitucional se podfan haber utilizado interpretaciones diferentes pues la Constitu-
<ién emplea el término “legislacién” como contenido de algunos titulos competenciales recogidos en los pa-
“rrafos 6°, 7°, 8°, 9°, 22° del art. 149 CE con un alcance diferente. En estos casos, el Tribunal Censtitucional ha
deciarado que el concepto “legislacién” ha de entenderse “en sentido material, fuese cual fuese el rango for-
mal de las normas (Sentencias de 30 de junio y 30 de noviembre de 1982.), lo cual incluye en el término los
reglamentos tradicionalmente llamados ejecutivos, es decir, aqueilos que aparecen como desarrollo de Ia Ley
v, por ende, como complementarios de la misma” (Sentencia de 4 de mayo de 1982).

7. El Tribunal Constitucicnal, tras unos primeres pronunciamientos un tanto imprecisos, sentd posterior-
mente la doctrina de la existencia de una verdadera reserva de Ley. Asi, 1a Sentencia 77/1983, de 3 de octubre,
aludia tinicamente a la “legalidad, que determina la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de la
Admimisiracién en una norma de range legal” -FJ3-, lo que no dejaba claro si bastaba con una previsién de la
potestad o exigia de la propia Ley una descripcién de las infracciones y sanciones, Pero, posteriormente el
Tribunial Constitucional aclard que exige dela Ley un confenido propio. Asila Sentencia 42/1987, de 7 de abril
apunté que “el términe legislacién contenido en dicho art. 25.1, es expresive de una reserva de ley en materia
sancionadora” -FJ2-. En el mismo sentido las SSTC 3/1988, de 21 de enero,- Fl4-y, 101/1988, de 8 de junio, -
FJ3-, entre otras.

Dentro de la doctrina, | SUAY RINCON, al comentar el caso espaficl, ha sefialado que a partir de Ja Sen-
tencia 42/1987, de 7 de abril, se desvanecié “cualquier duda sobre Ia unidad del fenémeno sancicnador en
cuanto a la exigencia de Ley, tal y como pide el art. 25.1 de la Constitucion”, Sanciones administrativas, Publi-
caciones del Real Colegio de Espafia. Belonia. 1989, pag. 174. Asf mismo, M. REBOLLO PUIG defendio la
existencia de una reserva de ley con apoyo en Ia propia Jurispridencia del Tribunal Constitucional, Potestad
Sancionadora. Alimentacién y Salud Pdblica, INAP, 1989, pdg. 453.
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damentalmente a partir de la STC 42/1987, de 7 de abril, formulé una doctrina que
posteriormente ha reiterado de forma constante. En concreto ha entendido que de
la doble garantia que se infiere del art. 25.1 “la segunda, de cardcter formal, se
refiere al rango necesario de las normas tipificadoras de aquellas conductas y
reguladoras de estas sanciones, por cuanto como este Tribunal ha sefialado reitera-
damente el término legislacién vigente contenido en dicho art. 25.1 es expresivo de
una reserva de Ley en materia sancionadora.” -F] 2-.

Pero, a su vez, de esta visién comparativa la doctrina concluyé -con alguna
excepcidén®- que esta reserva de Ley tenfa en el orden administrativo un carécter
relativo o limitado, es decir, un menor alcance que en el orden penal. Asi, mientras
el orden penal estarfa afectado por una reserva absoluta de Ley que exigirfa que 1a
Ley regulara de una forma exhaustiva la tipificacién de los delitos y las penas, el
orden administrativo estarfa afectado por una reserva relativa de Ley® lo que per-
mitirfa la participacién del Reglamento en la descripcién de las infracciones y san-

8. E. GARCIA DFE ENTERRIA defiende, atin hoy dia, una equiparacién entre los dos érdenes. Para este
auter “E! principio (de legalidad) Hene hoy explicito rango constitucional, en el art. 25.1 de la Constitucion,
con idéntica formulacién, como ya hemos notado, que la relativa a delifos y faltas penales. La equiparacién es -
muy importante para explicar el alcance del principio de legalidad en la materia sancionatoria administrativa,
como se comprende, que es un alcance idéntico al propio del Derecho Penal”. Curse de Derecho Administra-
tivo, Vol IL, Segunda Edicién, Civitas, pdg. 164. Posteriormente ha insistido sobre esta postura en La problema-
tica puesta en aplicacién de la LR.P-P.AC: el caso del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que aprueba el
Reglamento del procedimiento para ¢l ejercicio de la potestad sancionadora. Nulidad radical de! Reglamento
y desintegracién general del nuevo sisterna legal. REDA nim. 80.

9. Tesis importada de la doctrina italiana y que sirve de punto de partida para distinguir un doble criteric
sobre el contenido de la reserva de ley enlos 6rdenes penal y administrativo. Como indica L. ARROYO ZAPA-
TERC “la reserva de ley ordinaria del art. 53.1 es una reserva relativa, es decir, admite que la ley reguladora
Hlame al reglamento para desarrollar su conterddo normativo o para erganizar la ejecucién de la Ley”. Princi-
pic de legalidad y reserva de ley..., op. cit., pég. 31.

FSANZ GANDASEGUI analizé el alcance del término legislacién en relacién con la potestad sanciena-
dora en su libro La Potestad Sancienadora dela Administracién: La Constitucidn Espafiola y el Tribunal Cons-
titucional. EDERSA, 1985, Para este autor, el término legisiacion conlleva una medulacién entre ef orden penal
y el administrativo, entendiendo que este 1ltimo no se encuentra afectado por tna reserva de Ley, ensentido
estricto: “La razdn de la seleccién de este término puede encontrarse en la necesidad de satisfacer -como
solucién inmediata-, por una parte, las exigencias del Derecho Penal segiin el cual el término debe entenderse
como reserva de Ley estricta y del Derecho Administrador Sancienador donde la reserva de ley levaria dema-
siado lejos”. Fundamenta esta idea en las modificaciones que el precepto sufrié en la tramifacién parlamenta-
ria. BEn un principio, el art. 19 del borrador de la Constitucién contemplé el términe “or denamiento juridico”.
Como consecuencia de una enmienda del senador L. MARTIN RETORTILLO, que defendi6 el término “ley”
frente a la amplitud del términc ordenamiente jurfdice, el Senado incluyd aquél. Finalmente, la Comisidn
mixta aprobé el texto con el término “legislacién”. Esta explicacién puede verse asimisme en trabajo elabora-
do por el propio L. MARTIN RETORTILLO, Materiales para una Censtitucion, Akal, 1983 pég, 109 y sgtes.
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ciones™. En palabras textuales del Tribunal Constitucional, “el alcance de 1a reser-
va de Ley establecida en el articulo 25.1 no puede ser tan estricto en relacién con la
regulacién de las infracciones y sanciones administrativas como por referencia a
los tipos y sanciones penales....” -STC 42/1987, de 7 de abril, FJ 2- de tal manera
que la reserva de Ley permite en el &mbito de las sanciones administrativas “un
mayor margen de actuacién al Ejecutivo en la tipificacion de ilicitos y sanciones...”
-S55TC 42/1987, FJ2; 101/1988, F] 3; 29/1989, F] 2y 177/1992, F2, entre otras-.

Dicha distincién con el orden penal, permitié un primer acercamiento al alcan-
ce de la reserva de Ley en materia sancionadora, que hoy dfa constituye un punto
de partida ineludible: el Derecho Sancionador estd afectado por una reserva de
Ley que permite la participacién del Reglamento como fuente de produccién nor-
mativa, de tal manera que la Ley debera tener un contenido propio pero dicha
regulacién podra no agotar la materia.

Pero, a su vez, esta afirmacién abrié un inferrogante que, adn hoy dia, perma-

10. Efectivamente, la dectrina penalista a su vez, ha matizado el cardcter absoluto de la reserva de Ley
penal, pues en ocasicnes, a la Ley penal le resulta imprescindible acudir a los reglamentos. L, ARROYC ZA-
PATERQ intenta reconducir la posible volatilizacitn de la garantia de reserva de ley, a que tal remision puede
dar lugar, a través de tres criterios:

&) En primer lugar, siguiendo a BRICOLA, seftala que el reenvio a los reglamentos debe limitarse a la
enunciacién téenica detallada, “enunciacién téenica que ademds debe ser expresion de un criterio técnico ya

-en la norma penal de fuente lfegislativa”,

b} El envio debe ser necesario y no solamente conveniente,

¢} La remisidn debe satisfacer las exigencias de certeza.

Condluye L, ARROYO ZAPATERG, a la vista de todo este planteamiento: “Lleva a alterar la dindmica
tradicional entre ley y reglamento en materia penal, no sélo porque se restringen radicalmente los supuestos
de legftima remisién al reglamerto, sino porque obliga a trasladar parte de la que actualmente es materia
reglamentaria a la ley orgdnica, y también a laley ordinaria, en la medida en que es propic de la ley ordinaria,
antes que del reglamento, la regulacién de lo que no constituye ef micleo esenaal y el complemento indispen-
sable”. Principio de legalidad.. op. cit,, pg. 35.

7M. BANO LEON, en relacién con fa materia penal, defiende la téenica de remisién de algunas en mate-
rias de necesidad, con la exclusién de ia definicién de la pena que corresponde siempre al legislador: “Inde-
pendientemente de las razones de pelitica criminal que pueden justificar dudas sobre la conveniencia de
hacer punibles... desde una perspectiva juridico-constifucional no nos parece, pues, justificada la absoluta
exclusién del reglamento en fa determinacion de algunos fipes penales. Cierfamente, la determinacién de la
pena corresponde siempre al legislador, porque sélo a fravés del procedimiente legislativo -como hemos vis-
to- se legitima una invasion o restriccién muy intensa de bienes juridicos tan importantes como la libertad,
pero pueden existir supuestos como los ya aludidos del medio ambiente o la salud o el contrcl de cambios, en
los que si el legislador considera conveniente criminalizarlos, sélo laremisién a los Reglamentos puede hacer-
lo posible”. Los limites constifucionales de la potestad reglamentaria. Remisién normativa y reglamento inde-
pendiente en la Constitucidn de 1978, Civitas, 1990, pag. 117.
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nece abierto va que su contestacion todavia se encuentra rodeada de algunas in-
certidumbres. Me refiero, en concreto, a la precisa determinacién del alcance de la
participacién de la Ley y el Reglamento, respectivamente, en la descripcién de las
infracciones y sanciones administrativas'.

Este planteamiento propio del Derecho Sancionador obligé, a partir de este
momento, a prescindir de la visién comparativa entre el Derecho Penal y el Dere-
cho Sancionador, ya que la remisién al Reglamento constituye una técnica que, al
menos en un plano tedrico, resulta ajena a las fuentes del Derecho Penal” y abus-
car un planteamiento auténomo, bien dentro de una visién comiin con otras potes-
tades administrativas afectadas por una reserva de Ley'™, bien a partir de una vi-
sién auténoma del problema del Derecho Sancionador, no solamente frente al De-
recho Penal, sino frente a cualquier criterio comun o general de la reserva de Ley

- en nuestra Constitucién™.

11. Asf se plantea MREBOLLO PUIG la cuestion: “Lo esendial es, ahora, determinar cual es ese contenido
que, necesariamente, debe venir dado por la Ley, qué es y en qué medida, lo que puede conferirse al Regla-
mento”. La potestad sancionadora... op. cit., pig,, 464, En los mismos términos J.A. SANTAMARIA PASTOR
sefiala que: “La Norma con fuerza de Ley, que cubre el requisito de la reserva, puede apelar a la normativa
reglamentaria para completar dicha regulacion: el problema, claro estd, se halla en determinar el quantum
admisible de esta remisién”, Fundamentos de Derecho Administrative I, Editorial Ceniro de Estudios Ramdn
Areces, Madrid, 1988, pdg. 783,

12, Asf, M, REBOLLO PUIG sefialaba que resultaba insuficiente la determinacién del contenido de la
reserva de ley en materia sancionadora como una flexibilizacién de su contenido respecte del orden penal,
justificado por un realismo normativo en algunas materias. Tras comentar la doctrina del Tribunal Constitu-
cional sobre el carcter en cierto modo insuprimible de la potestad en ciertas materias, sefiala que “todo esto
quie, como veremos, nos parece compléetamente acertado, resulta sin embargo, insuficente, para explicar la
distinta aplicacion de art. 25.1 en los des dmbitos represivos de los que inicialmente se mantenda que, dnica-
mente, se diferenciaban por la diversa competencia judicial 0 administrativa; insuficiente se muesira también,
salvo que se profundice m4s all4 de lo declarado por el Tribunal, para precisar el limite de lo que puede ser
permitido al Reglamento sin vulnerar la reserva constitucional de Ley”. La potestad sancionadora..., op. <it.,
péag. 466.

13. El fundamento de esta idea se puede enconfrar en el propio Tribunal Constitucional pues como sefiala
la STC 42/1987, de 7 de abril, “puede afirmarse que la reserva de Ley contenida en el art. 25.1 de la Constitu-
«cién despliega una eficacia semeiante a la gue establecen: ofras normas constitucionales”. En Ja doctrina, .M.
BANOQ LEON ha lievado a cabo vma interesante construccién de la reserva de Ley y su proyeccion sobre las
diferentes materias afectadas por una concreta reserva de Ley al margen del Derecho Sancionador. Los limites
constitucionales de la potestad reglamentaria..., op. cit.

14. Fundamentalmente A. NTETO GARCLA, quien apoyéindose en la heterogeneidad de las manifestacio-
nes de la reserva de Ley en la Constitucidn, desecha un eventual anélisis de la reserva legal genérica en nues-
tra Constifucién y se centra desde un punto de vista metodeldgico en “la variedad especifica de la reserva
legal para el ejercicic de la potestad sancionadora de la Administracién”, Derecho Administrative Sanciona-
dor..., op. cit., pag. 21 y continda mds adelante: “De aqui que mi actitud metodol6gica de ahora sea también
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Pero a pesar de las diversas aportaciones y acercamientos a esta cuestion desde
estas perspectivas, la situacién hoy dia no resulta totalmente pacifica. Asi, en la
doctrina pueden encontrarse tesis que defienden posiciones bien distintas sobre el
contenido que deben tener la Ley y el Reglamento, en relacién con la descripcién
de las infracciones y sanciones. Tal es ast, que persisten hoy dfa voces autorizadas
que, bien en un extremo, defienden que la Ley de forma andloga a la legislacion
penal, debe definir de una forma pormenorizada las infracciones y las sanciones'®
o bien, en el otro extremo, mantienen que la reserva de Ley pierde su sentido en
materia sancionadora, ya que la necesidad de tipificar se encuentra intimamente
unida a la regulacion del régimen sustantivo que con frecuencia viene establecido,
o al menos desarrcllado con amplitud, en el nivel normativo reglamentario®™.

Esta diversidad de planteamientos no ha encontrado un cauce pacificador en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, ya que la gran variedad de situaciones
con las que se ha enfrentado, le ha llevado a pronunciamientos de diverso alcance,
lo cual, a su vez, ha permitido a las diferentes opiniones doctrinales encontrar
apoyo en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Y esta falta de acuerdo en
la doctrina y jurisprudencia tltima ha provocado, en tiltima instancia, una situa-
cién caracterizada por una falta de coherencia entre el planteamiento tedrico y la
realidad normativa®.

El problema, pues, sigue siendo la concreta determinacion del contenido que co-
rresponde a la Ley y al Reglamento en este materia. Fs mi intencién en este capitu-
lo aportar algtn criterio complementario a esta dificil cuestién que permita salir
de esta situacion, que creo en gran parte estancada en planteamientos que no per-
miten avanzar hacia posiciones mds claras y seguras. De entrada, creo conveniente

reproduccién de la de entonces: renunciar en io pesible al examen del género y de sus miiltiples variedades
para concentrarme en la tnica que incide directamente en el Derecho Administrativo Sancionador.” Derecho
Administrativo...op. cit. pag. 219.

15. Como he indieado anteriormente, E.GARCIA DE ENTERRIA sigue manteniendo la tesis en virtud de
la cual, tnicamente la Ley puede definir las infraccicnes y las sanciones que recoge con especial énfasis en sut
trabajo La problemdtica puesta en aplicacién de la LRP-P.A.C: el caso del Real Decreto 1398/1993..., op. cit.

16, J.NIETO GARCIA. Los principios de tipicidad y culpabilidad en las infracciones en materia de consu-
mo. Bstudios schre consumo, niim, 3, 1984, pag. 147 y sgtes.

17. Bl desajuste entre el contenide tedrico de la reserva de Ley en materia sancionadora y una imposibili-
dad real de materializarla ha sido sefielada por A. NIETO GARCIA: “Lo que primero salta a la vista es el
contraste enire el dogma rigurcso enfaticamente verbalizado y una realidad que vive escandalosamente apar-
tada de é1”. Derecho Administrativo Sancionador... op. dit.,, pag. 174.
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advertir que no creo que las posibles soluciones puedan surgir ni, en un extremo,
de una visién estricta y garantista a ultranza de esta cuestion, que, seguramente,
nuestra realidad normativa nunca podria asumir, ni, en el otro extremo, de una
perspectiva excéptica sobre las posibilidades de establecer criterios razonables que
permitan mantener un control del legislador sobre esta materia. Podrfa en este
sentido recodarse lo que L. ARROYO ha sefialado en relacién con las remisiones a
las normativas reglamentarias del Cédigo Penal y la reserva de Ley absoluta en
materia penal: méds importante que defender un mayor o menor contenido de la
reserva de Ley, lo relevante es adoptar criterios seguros, coherentes que permitan
explicar la generalidad del problema de la reserva de Ley en materia sancionado-
ra ',

Por ofra parte, en el desarrollo de esta cuestién parto de dos ideas que creo
suficientemente asentadas sobre la reserva de Ley en materia sancionadora; por
una parte, que de la idea de reserva de Ley en nuestra Constitucién pueden ex-
traerse algunas de las ideas comunes, por escasas que sean”, que constifuyen un
marco de referencia para el Derecho Sancionador. Y, por otra parte, que a partir de
ese comiin denominador, el Derecho Sancionador debe encontrar sus propias so-
Juciones ya que, en definitiva, cada reserva puntual de Ley conlleva un alcance
especifico en cada materia. Por ello quiero recordar, aunque sea brevemente, la
estructura general que cabe extraer de esa comtin identidad de las puntuales reser-
vas de Ley que prevé nuestra Constitucién, y posteriormente, contrastar dichas
pautas con la actual situacién del Derecho Sancionador a fin de detectar las posi-
bles diferencias entre unos y otros sectores y, en definitiva, situar dénde, en mi
opinion, se encuentra el escollo que impide en estos momentos dotar de una solu-
cidn mds estable a esta cuestion.

Como veremos, el Derecho Sancionador encuentra verdaderas dificultades para

18. Seriala este autor: “Fs necesario adoptar un criterio seguro que permita dar solucién a los problemas
razonables, controlar la solucién de cada caso concreto, de tal modo que se evite la ruptura del principio de
1eserva absoluta. Principio de legalidad y reserva de ley..., op. cit,, pag. 33.

19. El propio Tribunal Constitucional ha tenido la ocasién de afirmar que el alcance de lareserva de Ley en
rmateria sancionadora es similar al que Hene dicha reserva en ctras materias: “Més atin, y hecha la salvedad de
las infracciones que se cometan en el seno de las relaciones de sujecion especial, en las que la propia reserva de
Ley pierde parte de su fundamente material...puede afirmarse que la reserva de Ley contenida en el art. 25.1
de la Constitucién despliega una eficacia semejante a las que esteblecen otras normas constitucionales” -5TC
42/87, de 7 de abril, F 3-,
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establecer limites seguros desde perspectivas materiales de lo que constituye o no
un supuesto basico de la infraccion o los elementos esenciales del mismo. En mi
opini6n, la actual situacién debe ser objeto de un cierto replanteamiento que se
ajuste a lo que resuite razonablemente exigible dentro de nuestro contexto norma-
tivo, es decir, desde una visién general y comparativa entre los diferentes sectores
del ordenamiento, por lo que entiendo que las posibles soluciones deben tener en
cuenta las diferentes clausulas que sirven de soporte al legislador para describir
las infracciones y sanciones administrativas. Como veremos, y con ello adelanto [a
conclusién que pretendo articular, el Derecho Sancionador debe conjugar criterios
sobre lo que es o no esencial de la descripcion de la infraccién, con criterios sobre
Jo que es o no esencial de la sancién, de tal manera que aporte una visi6n vertical
de lo que debe o no ser objeto de la Ley, a través de lo que puede considerarse
importante o grave y de lo que puede entenderse leve o menos importante.

Por 1iltimo, no puede olvidarse que una de las dificultades para formular unos
criterios generales dentro de la reserva de Ley en el Derecho Sancionador, se en-
cuentran en la existencia de situaciones subjetivas tales como las relaciones de su-
jecién especial o en determinados dmbitos normativos, como es el caso de fas po-
testades reglamentarias de Administraciones territoriales o institucionales dota-
das de autonomia, cuyas especialidades han servido de fundamento para la
inaplicacién de Ia reserva de Ley de estas materias. Creo que la estructura general
dela reserva de Ley puede aplicarse cabalmente a estas situaciones especiales, por
lo que, como tiltima parte del estudio sobre la reserva de Ley, analizaré la situacién
existente en estos dmbitos, a fin de explicar su razonable integracién en una for-
mulacién general.

2. Reserva de ley. Planteamiento general en la constitucién de 1978.
2.1, Introduccién,

La Constitucion de 1978 recogi6 la técnica de la reserva de Ley, en unos térmi-
nos que no permite formular con claridad un planteamiento comtn que explique
de forma homogénea todas las reservas concretas que la Constitucién atribuye ala
Ley, si bien existen unas reglas de funcionamiento que cabe aplicar a todas ellas.
Desde la perspectiva concreta del Derecho Sancionador, me interesa aclarar algu-
nos aspectos conceptuales y sefialar las posibles reglas de funcionamiento de la
reserva de Ley que desde una perspectiva general de la Constitucion cabe detectar,
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a fin, con todo ello, de poder contrastar la situacién del Derecho Sancionador con
un marco de referencia general. Dichas puntualizaciones se refieren, por una par-
te, a la necesaria distincién conceptual de la reserva de Ley frente al tradicional
principio de legalidad y por otra parte, al cambio de planteamiento que nuestra
Constitucién ha supuesto en relacién con planteamientos cldsicos sobre las mate-
rias afectadas por la reserva de Ley:

a) En efecto, nuestra Constitucién ha recogido un planteamiento que permite
diferenciar entre principio de legalidad y reserva de Ley tal como se puso de mani-
fiesto con ocasion del debate que a partir de la Constitucién sugiri6 sobre el alcan-
ce de la reserva de Ley en la Constitucién. Frente a un sector de la doctrina que
defendfa una reserva de carécter general, es decir, atinente a todo lo que afectara a
la propiedad y libertad®, para otro sector de la doctrina la Constitucién tmicamen-
te habia previsto reservas puntuales de Ley para aquellos casos puntuales recogi-
dos expresamente en la Constitucién?,

Hoy dia parece superada esta cuestion mediante la distincién entre el principio
de legalidad y el de reserva de Ley. El principio de legalidad que cabe inferir del
art. 10.1 de la Constituci6n, tnicamente exige una mera cobertura legal para toda

20. Algunos autores han defendido Ia existencia de unareserva de Ley enlo que afecta ala propiedad y a
la libertad -E.GARCIA DE ENTERRIA Y TR FERNANDEZ RODRIGUEZ, Cursc de Derecho Administrati-
vo, Tomo |, pag. 246, Por su parte, |.A. SANTAMARIA PASTOR ha sefialado que: “Hay, en efecto, en nuestro
sistemnz normativo una reserva general de ley respecto de todos los actos del poder priblico que incidan de
modo limitative en la esfera jurfdica o personal de los ciudadancs; una reserva que se deriva del derecho
fundamental al “libre desarrollo de la personalidad que el art. 10.1 CEconsagra.., 1 libre desarrollo de la
personalidad es, pues, un derecho fundamental, comprensive de todas las situaciones personales no enuime-
radas especificamente en el Titulo I CE,las cuales, per lo tanto, caen bajo reserva general del art. 53.1 C.E.”.
Fundamentos de Derecho Administrativo, Editorial Centro de Estudios Ramdn Areces, 1988, Madrid, pég.
781,

21. En sentido contratio I DE OTTO, muestra una opinidn opuesta a la existencia de una reserva de Ley
general en loreferente ala libertad y propiedad: “Ni un sélo precepto constitucional presta apoyoe a esa doctri-
na, que no es mds que la aplicacién a nuestro ordenamiento de a teorfa alemana de la ley en sentido material”,
Derecho Constitucional. Sistema de Fuentes, Ariel Derecho, 1987. En este mismo sentido, A EMBID IRUJO
sefiala que “al revés, creo que nuestro sistema se fundamenta en una suma de reservas parciales, deducibles
todas ellas de ia Constitucién cuya agregacién, por su amplio... podria llevar al convencimiento de la existen-
cia, per induccién, de ese... general de ley atn cuando esa consecuencia en puros términos ldgices, ne parece
apropiada. Transformar la cantidad en calidad -que es a lo que llega la doctrina criticada- es alge que supera
los principios de la l6gica y... la analogfa y que, en todo caso, necesitarfa un pronhunciamiento de autoridad
juridiea suficiente -por ejemplo el Tribunal Constitucional- que ne se ha producido hasta el momento, Al
revés, el Tribunal Constitucional trabaja sélo con reservas concrefas de Ley sin pretender inducir de ellas -
hasta ahora- ningtin tipo de poder general...”. Potestad reglamentaria, RV.P rim. 29, pag. 97.
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limitacién a la situacién de libertad general del individuo®. Por su parte, la reserva
constitucional de Ley, en aquellos casos puntuales expresamente previstos en la
Constitucidn, entrafia una regla sobre fuentes del Derecho “consistente en atribuir
en exclusiva determinadas normativas al Peder Legislativo”®. Por tanto, la exis-
tencia de una reserva de Ley, nos sittia ante una técnica que de entrada exige una
regulacién propia de la Ley y no una mera previsién o cobertura general que deri-
va del genérico principio de legalidad. Las reglas comunes que analicemos se re-
fieren a aquellas materias para las que la Constitucién ha recogido una expresa
reserva de Ley, que como punte de partida exige un contenido minimo.

b) Por otra parte, cabe recordar que la Constitucién, tal como ha apuntado la
doctrina, no permite establecer una clasificacién del contenido de las diferentes
reservas de Ley en funcién de las diferentes férmulas empleadas™.

22. Distincién que, entre otros ha puesto de manifiestc M REBOLLO PUIG: “El art. 10.1 de la Constitucion
(“La dignidad de la persona, los derechos inviclables que le son inherentes, el libre desarrello de la personali-
dad, el respeto a Iz ley y a los derechos de los demés, son fundamentos del erden politico y de Ia paz social”)
exigirfa “simplemente un principio de legalidac... con unos efectos menos rigurosos que aquélla: inicamente
impone la necesidad de fundamento legal”. La potestad sancionadora... op. cit., pg. 99. En términos mds
contundentes se expresa M.LOFPEZ BENITEZ: “En primer lugaz, hay que dejar claro que nuestra Constitucion
no instaura un sistema absoluto de reserva de ley. No hay indicio alguno en el texto constitucienal del que
pudiera deducirse que cualquier materia tenga que ser regulada precisamente por la Ley. Quienes asi 1o esti-
man posiblemente confunden la reserva de Ley con el principic de legalidad y éste, a suver, con el principio
de normatividad previa, conceptos todes eilos bien diferentes... Asi las cosas, creemos que no cabe deduciy
una reserva general de Ley de la utilizacion de principios implicites en nuestro sistema constitucional, tales
como la Soberanfa del Parlamento, el Estado de Derecho, o la separacién de poderes”. Naturaleza y presu-
puestos constitucionales de las relaciones especiales de sujecidn. Civitas, Madrid, 1994, pag. 304. Con anterio-
ridad, ] TORNOS MAS habia sefialado en este mismo sentido que: “En definitiva, pues, el principic de legali-
dad debe diferenciarse dlaramente del principio de reserva legal y de primacfa de Ia Ley. Mientras que en el
primer caso se plantea la relacién de la Administracién como poder de sjecucién frente al crdenamiento, los
otres principios ordenan de acuerde con la Constitucion Ja relacién entre la Ley y el Reglamento”. La relacién
entre la Ley.., pég. 477.

23, M.REBOLLO PUIG: Juridicidad, legalidad y reserva como limites a la potestad reglamentaria del
Gobierno R.AP. nim.125, pég. 124, En este mismo sentido, ha indicado J.A. SANTAMARIA PASTOR que “la
reserve de ley es una técnica de distribucién de potestades normativas que en abscluto puede considerarse
superada”, Fundamentos..., op. cit., pag. 775.

4. Existen diversos intentos de clasificacion; ademds de la distincién entr e reservas absolutas y relativas
importadas dela doctrina italiana, se encuentran las diferentes clasificaciones sefialadas por L PRIETO SANCHIS
en Comentario al articulo 53 en Constitucién Espafiale, pdg, 476; A, GALLEGO ANABITARTE en “Comenta-
rio al articulc 977, en O. ALZAGA, La Constitucién espafiola de 1978, Tomo VIII, Madrid, 1985, pdg. 74, o por
J.L.VILLAR PALASI en Principios de Derecho Administrative, Tomo [, 1982, pag. 182, Todos ellos analizan la
diferente intensidad de lareserva de Ley en funcidn de las propias referencias constitucionales : asf “sélo por
ley”, “laley regularé” o “mediante ley”, expresarian un diferente contenido de la Ley. Estos intentos de clasi-
ficacién han sido matizados posteriormente. Asi].TORNOS MAS ha apuntado algunas objeciones a una clasi-
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Las dificultades para formular criterios generales que permitan diferenciar unas
materias de otras, se acenttia si se tiene en cuenta que la Constitucién prescinde de
uno de los criterios que tradicionalmente la doctrina y la jurisprudencia habfan
formulado sobre el alcance del conteniido de la Ley. Efectivamente, la Constitucién
ha previsto puntuales reservas de Ley sobre materias que responden a tipicas rela-
ciones de sujecién especial y por el contrario, determinadas relaciones de supre-
macfa general no se encuentran afectadas por dicha reserva de ley”. Come conse-
cuencia de este planteamiento constitucional, algunas Leyes que regulan el régi-
men juridico de relaciones de sujecién especial (vr. gr. funcionarios), tienen un

ficacién meramente terminolégica y en su lugar ha sefialado “una escala de la reserva de ley” que determina
la mayor o menor participacién del Reglamento con fundamento en criterios sustantivos, La relacién enfre la
Ley y el Reglamento, reserva legal y remisidn normativa, algunos aspectos conflictivos a la luz de la jurispru-
dencia constitucional. RAP rim. 100-102, pdg. 484 y sgtes. Estos planteamientos han sido cuestionados poste-
riormente por JM.BANO LEON quien adopta una postura critica sobre cualquier intento de clasificacion en
funci6n de la letra de la Constitucién. En concreto puso de manifiesto este autor los distintos contenidos que
sugiere [a referencia “s6lo por ley” a que serefiere el art. 53.3 de la CE pues, segiin afirmaba, “parece quenoes
oy afortunado conceder el mismo espacio al reglamento cuando desarrolla una ley que afecta a la libertad
de empresa que en el dmbito penal y, sin embargo, ambas materias sélo por ley pueden ser reguladas”; o las
dificultades para atribuir mayer contenido a algunas de las leyes que regulen estas materias respecto de otras
que, como la reserva de recursos al sector publico, el art. 128.2 emplea el términe “mediante ley”- Los limites
constitucionales de la potestad reglamentaria (Remision Nermativa y reglamente independiente en la Consti-
tuci6n de 1978). pg. 38 y sgtes. Asimismo [.A. SANTAMARIA PASTOR mantiene tuna pestura critica respecto
de un posible andlisis lingfifstico del texto constitucional sobre las meterias afectadas por una reserva de ley.
Fundamentos de Derecho Administrativo Tome I, Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1988,
pég. 779. En cuanto al “quantum” de la remision, considera asimismo que “toda clasificacién en este punto es
perturbadora” -pdg, 785-.

25. En relacidn con esta distincion: vid AGALLEGO ANABITARTE: Las relaciones especiales de sujecién
¥ el principio de legalidad de la Administracidn (Contribucién a la teoria del Estado de Derecho}, R.A.P. ntm.
34. Dentro de un planteamiento mas reciente vid. R. GARCTIA MACHO, Las relaciones de especial sujecién en
la Constitucién Espaiiola, Tecnos, 1992; y MLOPEZ BENITEZ, Naturaleza y presupuestes constitucionales de
las relaciones especiales de sujeci6n. Civitas, 1994, Ldgicamente la gran mayorfa de las reservas de Ley afectan
arelaciones de supremacia general. A titulo de ejemplo, los arts. 14 4 29 CEo la proteccién de los consumidores
y regulacién del comercio interior -art. 51 C.E.- o Ia delimitacidn de contenido de propiedad- art. 33 C.E-En
relacién con ello, puede encontrarse un listado complete por materias en Curso de Derecho Administrativo
Tome I pdg. 244. E.GARCIA DE ENTERRIA Y TR FERNANDEZ RODRIGUEZ,

JM.BANO LEON Y M. LOPEZ BENITEZ han analizade detenidamente la pérdida de fundamento de
esta distincidn en relacion con la reserva de Ley. Este iltimo, recordande al primero, sefiala que “los supuestos
mas paradigmdticos y tradicionales de estas relaciones especiales de sujeciones han sido precisamente reser-
vados constitucionalmente a la Ley. En este sentido, cita el art. 103.3, que reserva ala Ley la relacién funcionarial;
los aris. 104.2 y 30.2, que hacen lo propio con la relacién del profesicnal militar y del soldadc; el art. 27, que
encomienda al legislador la zegulacion de la relacién académica estudiantil, y el art. 17, que sitéa bajo Ia
reserva de Ley la relacion penitenciaria”. Naturaleza y presupuestos constitucionales..., op. cit., pag. 307.
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mayor contenido que otras leyes que establecen el régimen juridico de relaciones

de supremacia general (vr. gr. armas o explosivos) al concuzrir, en el primer caso,

una puntual reserva de Ley -art. 103.3 C.E-, y en el segundo supuesto, tinicamente
el genérico principio de legalidad.

Como puede, pues, observarse, la reserva de Ley en nuestra Constitucién se
distingue del contenido del principio de legalidad tanto en relacién con las mate-
rias a que se refiere como en relacidn con su alcance. Pues bien, dentro del conteni-
do de la reserva de Ley cabe detectar unas reglas de funcionamiento comunes a
cada una de las reservas puntuales previstas en la Constitucion, de tal manera, que
se puede distinguir una regla o principio de cardcter general, que exige que la Ley
regule por si misma los aspectos esenciales de una materia y, por otra parte, lo que
podria denominarse la regla excepcional, que permite que en algunos supuestos la
Ley remita la regulacién de tales aspectos al Reglamento, si bien bajo determina-
das condiciones. Veamos pues, con mayor detenimiento, el alcance de estas dos
reglas.

2.2. Regla general sobre el contenido de la Reserva de Ley.

La Ley, tal como sefiala de forma mayoritaria la doctrina, debe contener los
aspectos esenciales de la materia, es decir, debe pronunciarse sobre los aspectos
més importantes o identificativos de su régimen juridico®. Por tanto, la exigencia
constitucional de reserva de Ley no significa que la Ley deba agotar el tratamiento
de una materia, pues el resto, es decir lo que no tenga la condicién de esencial,
puede ser objeto de libre remision al Reglamento®.

26, En opinién de E GARCIA DE ENTERRIA, “larespuesta estd en que la Ley ha de abordar por si misma,
s ha de observar el mandato constitucional, el nticleo esencial de dicha regulacion, de modo que la remision
que pueda hacer a un Reglamento no implique una abdicacién de la regulacién de dicho raicleo, c de sus
criterios basicos”, Curso..I, op. cit,, pag. 270. Para [JM.BANO LEON lo impertante es que el legisiador {y
esto quiere decir la mayorfa ¥ la oposicién parlamentarias) tenga ocasion de pronunciarse sobre los aspectos
esenciales de la ley. Por su parte A, EMBID IRUJO sefiala que “debe agotar con su regulacién lo que pudiera
considerarse contenido esencial”. Potestad reglamentaria..., op. <it., pag. 98.

El Tribunal Constitucicnal se ha referido asimismo a los elementos esenciales de una materia, Por ejem-
plo, entre ofras, la STC 179/1985, de 19 de diciembre, en relacién con los arts. 8.1 y9.1delaLey 24/1983, de 21
de diciembre de Medidas Urgentes de Financiacion de las Corperaciories Locales ha sefialado , en su FJ 3, que
“fal reserva cubre los criterios ¢ principios con arreglo a los cuales se ha de regir la materia tributaria y concre-
tamente la creacién ex novo del tribute y la determinacion de los elementos esenciales”.

27, E.GARCIA DE ENTERRIA atribuye al Reglamento un cardcter de “complemento organizative y
procedimental y también, ya respecto a la ordenacién material, en aquellos aspectos en que pueda requerirse
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Desde un punto de vista general o intersectorial resulta dificil, si no imposible,
determinar lo que es o no esencial; incluso en cada materia esta cuestion no esta
exenta de dificultades interpretétivas, cuya tltima palabra la tiene, l6gicamente, el
Tribunal Constitucional. No obstante, creo que, por lo que posteriormente vere-
mos en relacién con el Derecho Sancionador, resulta especialmente acertado el cri-
terio sefialado por I. DE OTTO en virtud del cual, la determinacién de lo esencial
exige llevar a cabo una doble seleccién material: por una parte, de carédcter hori-
zontal, que supone una seleccion de los temas o aspectos del régimen juridico que
deben ser objeto de la Ley; y por otra parte, una seleccién vertical, que tiene por
objeto determinar el grado de pormenorizacién con que la Ley debe regular los
aspectos o temas seleccionados™.

Asi, a titulo de ejemplo, la reserva de Ley que afecta al estatuto de la funcién

una apreciacion témica ¢ de circunstancias concretas variables que convenga separar de la regulacién abstrac-
ta de propiedad de la Ley”. Curso..I, op. cit,, pdg. 270. En este mismo sentido, LASANTAMARIA PASTOR
atribuye con apoyo en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, un contenido al Reglamento de cardcter
instrumental: “La Ley s6lo puede remitir a la potestad reglamentaria la regulacion de los aspectos adjetivos,
colaterales o conexcs al nticlec de la materia”, Fundamentos.. L, op. cit., pg. 786.

Dentro de un planteamienito mds heterogéneo | M.BANO LEON estabiece criterios diversos en funcién
de la materia de que trate {mayor o menor contenido de cada dereche fundamental, o mayor o mener afeccién
dela libertad de los particulares) o ia clase de Reglamento al que se remite la Ley. Asi, por ejemplo, en relacién
con los derechos fundamentales, sefiala lo siguiente: “Para las restricciones o limitaciones a derechos constitu-
cionalmente regulados, la remision normativa sélo podria contener regulaciones de mero detalle procedimental
y organizativo”. Los limites constitucionales..., op. cit., pig. 106. JM.BANO LEON sittia la materia
autoorganizativa de la Administracion como ¢l &mbito nafural del Reglamento -pég, 135-, Ademas, en rela-
cién con la clase de Reglamento a que remite la Ley, considera que existe un mayor contenido reglamentario
ent aqquellos supuestos en que se encuentra garantizada la participacién democrética -pég, 147 y sgtes.-

28. L. DE OFFQ ha concretade el contenido de la reserva de Ley en el fratamiento juridico o disciplina
normativa: “E! hecho de que en una materia exista una reserva no significa que esta afecte a todas las normas
que incidan sobre ella, que exige una identificacién vertical y horizontal de lareserva de ley”. Desde el primer
punte de vista, el horizontal, este auter sefiala que “el analisis de una reserva requiere como primer paso la
identificacién exacta de la materia afectada para determinar, por ejemplo, qué entra en el concepto de estatuto
de los funcionarios, la determinacicn de sus funciones concretas por las normas que asignan competencias a
los Departamentos...” Pero, ademds, en muchas materias se debe llevar a cabo unaseleccidn en sentido verti-
cal “de tal modo que las normas bésicas o de principio deben tener rango legel y se permite al reglamento una
normativa complemertaria o de desarrollo”. Dereche Constitucional..., op. cit., pdg. 230.

En la docttina, no obstante, existen diversos planteamientos sobre el contenido de lo que es o no esencial:
Asf endre otros, L. ASANTAMARIA PASTOR indica que cuando “hablamos del régimen jurfdico sustancial o
del nitcleo de una materia, no nos referimos scle a las cuesticnes basicas o centrales de la misma, sino a la
totalidad de su contenido ordinario...”. Fundamentos..I, op. cit,, pdg. 786. Por su parte, [M.BANO LEON
Pparece exigir un mener contenido al sefialar que “parece més exacte y més clare reconocer que la Constitucion
no impide el poder reglamentario en el 4mbito de la reserva, un poder, eso si, subordinade a la orientacion y
ala finalidad establecida en la ley...”. Los limites constitucionales..., op. cit., pag. 100.
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pblica integra, -segtn ha sefialado el Tribunal Constitucional-, algunos aspectos
materiales como son, entre otros, la normacién relativa a la adquisicién y perdida
de la condicién de funcionario, y a las condiciones de promocién en la carrera
administrativa. Es decir, desde el punto de vista horizontal, no todos los elementos
o0 aspectos integran su estatuto, sino s6lo algunos de eflos®. Pero, la reserva de Ley
no exige de ésta una regulacion exhaustiva de cada uno de esos aspectos materia-
les, -por ejemplo, del sistema de ingreso en la Administracién-, sino tnicamente
del régimen juridico identificativo del aspecto concreto de que se trate -por ejem-
plo, las condiciones generales en relacién con el ingreso en la Administracion Pa-
blica. Ello permite, desde un punto de vista vertical, que la Ley establezca las con-
diciones esenciales y remita al Reglamento, para su desarrollo, aspectos no esen-
ciales.

2.3. Excepcion al principio general.

Hoy dia existe una corriente doctrinal, con evidente apoyo en el Tribunal Cons-
titucional, que defiende la posibilidad de excepcionar, en determinadas circuns-
tancias, el principio general descrito en el apartado anterior. Efectivamente, la exi-
gencia constitucional de que la Ley contenga la regulacién de los aspectos esencia-
les de una materia afectada por una reserva de Ley, puede quebrar en aquellos
supuestos en los que exista una justificacién material suficiente para remitir la re-
gulacién de lo esencial al Reglamento. Los motivos aducidos, tanto por la doctrina
como por el Tribunal Constitucional, se refieren fundamentalmente bien a la com-
plejidad técnica de una determinada materia, o bien a la imposibilidad de que la
Ley pueda recoger por si misma toda su regulacion con motivo de la diversidad de
supuestos a que da lugar la realidad®.

29, EI Tribunal Constitucional, en la Sentencia 99/1987, de 11 de junio, al referirse al &mbito material
afectado por la reserva de Ley, sefiala una lista abierfa relativa “a la adquisicién y pérdida de la condicitn de
funcionario, a las condiciones de promocidn en la carrera administrativa y a las situaciones en que ésta pueda
darse, a los derechos y deberes, y responsabilidad de los funcionarios y a su régimen disciplinario, asi como a
la creacién e integracion en su caso, de Cuerpos y Escalas funcionariales y al modo de provisién de puestos de
trabajo al servicio de fas Administraciones Publicas...” -FJ 3 ¢-,

30. El Tribunal Censtitucional ha aludido a ambos criterios como justificacién objetiva de esta remision:

a) En relacién con la complejidad técnica, la Sentencia del Tribunal Constitucional 71/1982, de 30 de
noviembre declard conforme a la reserva de Ley la remisién al Reglamento autonémico, conterida en el art. 4
de la Ley de Pafs Vasco 10/1981, de 18 de noviembre, del Estatuto del Consumidor. Seftala el citado art, 4 1o
siguiente: “los bienes y servicios destinados a los consumidores o usuarios deben ser suministrados o presta-
dos de forma que en condicienes previsibles, ne presenten peligro alguno para la salud o la seguridad fisica.
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A dichos motivos, un sector de la doctrina ha afiadido la especial naturaleza de
algunos procedimientos de aprobacién de Reglamentos que al posibilitar el debate
ptiblico y la participacién de las fuerzas politicas minoritarias, permiten un mayor
contenido normativo®.

En todo caso, la Ley que remita al Reglamento los aspectos esenciales de una
materia deben contener criterios, finalidades, objetivos y condiciones a las que se
tendra que sujetar el Reglamento ya que las remisiones sobre aspectos esenciales
no pueden tener el cardcter de remisiones en blanco. La exigencia de que la Ley
contenga algun criterio o condicién que deba respetar el Reglamento, diferencia
estas remisiones normativas sobre aspectos esenciales del régimen jurfdico, de aque-
llas otras remisiones al Reglamento sobre aspectos no esenciales de la materia, ya
que estas tiltimas pueden tener un carécter indeterminado y vacfo de contenido
legal propio®.

En este caso, deberdn ser retirados del mercado por procedimientos especiales...”. El Tribunal Constitucicnal
rechazé la vulneracién de la reserva de Ley constitucional -arts. 33 y 53.1 C.E.- alegada por el Abogado del
Estado, por considerar que el contenido del art, 4 transcrito contiene la regulacién exigida por la reserva de
Ley contemplada por la Constitucién. Dicho Tribunal reconoce que ¢l articulo no contiene ni podria contener
una regulacién que agotase la cuestion, ya que las condiciones téenicas del suministr o o prestacion de bienes
0 servicios a los consumidores no pueden definirse directamente por la Tey, dada “la complejidad técnica, la
prontitud de actuacién y las precisiones normativas” que caracterizan estas cuestiones.

b) El otro criterio aludide consiste en las diferentes caracterfsticas naturales del bien regulado. El Tribunal
Constitucional, en la STC 37/87, de 26 de marze, consideré ajustado a la Constitucién el art. 2 de la Ley 8/
1984, de 3 de julio, de Reforma del Parlamento de Andalucfa, en virtud del cual, ia Ley remitia al Reglamerto
“para fijar criterios objetivos de obtencién del mejor aprovechamiento de la tierra y sus recursos” y establecer
las medidas a adoptar para la proteccién del suelo y la conservacion de la naturaleza. El Tribunal Constitucio-
nal sostiene, a tal efecto, que la regulacion de la propiedad depende de caracteristicas naturales, localizacidn
que obliga 2 que la remisién en aspectos esenciales tenga un carécter inexcusable. En el FJ 3, considera que se
trata de una remisién inexcusable, por cuanto “las caracteristicas naturales del bien objeto del dominie y su
propia localizacién lo hacen susceptible de diferentes utilidades soclales que pueden y deben traducirse en
restricciones v deberes diferenciados.”

31. Come hemos visto, esta postura es defendida fundamentalmente per T BANO LEON, Los limites
constitucionales..., op.cit.. Esta justificacién, por afectar tnicamente a determinadas Administraciones dota-
das de aufonomia, la examinaré posteriormente en el exatnen de la potestad normativa sancionadora de di-
chas Administraciones.

32. La remisién genérica o incondicionada, tinicamente tiene cabida en los aspectos que no tienen cardcter
esencial y, por tanto, no son contenido de [a reserva de Ley. Asf, 1a 5TC 71/1982, de 3¢ de noviembre, analiza
el art. 4 de la Ley 10/1981, de 18 de noviembre, del Parlamento Vasco relativa al “Estatuto del Consumidor”,
que establece que "los bienes y servicios destinados a los consumidor es o usuarios deben ser suministrados o
prestades de forma que, en condiciones previsibles, no presenten peligre alguno para la salud y seguridad
fisica”. El Tribunal Constitucional, rechaza la solicitud de declaracién de inconstitucional por contener una

119



EL SISTEMA SANCIONADOR ESPANOL

La cuestién que realmente resulta importante —y preocupante- se refiere al con-
creto alcance de la remision legal al Reglamento, es decir, al gradoe de determina-
cién, condicionamiento o concrecién de la remisién. De entrada, como se ha indi-
cado, la remisién al Reglamento de la regulacién de aspectos esenciales debe con-
tener la definicién del &mbito material a que se remite y algtin criterio o condicién
que impida una regulacidn independiente. Pero criterios o condiciones pueden
existir de muy diversa naturaleza. Efectivamente, estas determinaciones pueden
tener un caracter expreso, contemplado en el propio precepto legal de remisién, o
implicito e inferible del contexto general; también pueden ser determinaciones
concretas y precisas, o bien permitir un amplio campo de eleccién al Reglamento.

Sobre esta cuestién no existe acuerdo en la doctrina, que ha apuntado criterios
de muy diversa indole. Por una parte, un sector atribuye al Reglamento, en este
dmbito reservado a la Ley, una funcién de concrecién sobre aspectos de detalle, es
decir, una mera particularizacién de la regulacién legal®, Otros autores, admiten
un mayor campo de accién del Reglamento, limitado sélo por la orientacién, obje-
tos o finalidades establecidas en la Ley™.

remisidn en blanco sobre una materia afectada por tna reserva de Ley, por entender que lo remitido no es
contenido necesario de la Ley, por lo que puede remitirse de forma incondicionada -FJ 5-.

En parecido sentide, la Sentencia 99/1987, de 11 de junio, gue, en relacion con la Ley de Reforma de la
Funcién Publica, considerd adecuado a la Constitucion su art. 2h), que faculta al Gobierno para “aprobar la
estructura en grados del personal v de la Administracién del Estado, los intervalos de niveles de puestos de
trabajo asignados a cada Cuerpo o Escala, y los criterios generales de promocion profesional de las funciones
piblicas”. El Fribunal Constitucional analizé el articulo diferenciando los tres aspectos que son objeto de
remisitn al Gobierno, argumentando de forma independiente para cada uno de ellos. En relacién con la remi-
sién para establecer los intervalos de niveles de puestos de trabajo asignados a cada Cuerpo o Escals, parecfa
indicar que no es materia afectada por la reserva de Ley “aunque la asignacién de intervalos a cada Cuerpo o
Escala no es materia que quepa esperar a ripidas mudanzas, estd muy directamente conectada con la facultad
de autoorganizacién de la Administracién” -FJ3-.

33. Asi, ] ASANTAMARIA PASTOR ha sefialado que la remision debe ser expresa, concreta y delimitada,
“hecha de modo que precise los limites materiales de la cuestién que se remite a la potestad reglamentaria.
Fundamentos... Temo I, op. <it., pag. 787. Por su parte, M. REBOLLO PUIG recoge la Jurisprudencia de Tribu-
nal Constitucional (S5TC 99/87 y 77/85) que atribuye al Reglamente la funcién de particularizar v corxcr etar
la regulacion legal, y definiendo su funcidn como complemerito indispensable. Juridicidad, Legalidad.., op.
cit., pag. 141. Bn parecido sentido, A. EMBID IRUJO. La potestad reglamentaria, RVAP nim. 29, pag. 97.

34. Una vertiente més amplia parecen deferder autores come I DE OTTO, al sefialar que la remisidn
puede servir para orientar la regulacidn reglamentaria indicando sistemas de variado alcance: “Se ordena que
en el procedimiento de elaboracion de reglamentos se efectiien certas consultas, v en otras se delimita el
contenide del reglamento sefialando directrices, o las materias concretas sobre las que ha de recaer ¢ el alcance
de la regulacidn complementaria que el reglamento debe aportar”. Derecho Censtitucional. Sisterna de Fuen-
tes..., op. cit., pag. 236. Dentro de una linea argumental parecida LM, BANO LEON sefiala que “parece méas
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La variedad de materias y de necesidades impide formular una respuesta pre-
cisa, generalizable a todas las materias afectadas por una reserva de Ley. Parece
légico admitir, por ello, una cierta heterogeneidad en sus manifestaciones, un ca-
récter variado y eldstico en funcién de las propias necesidades y caracteristicas de
cada materia®, El propio Tribunal Constitucional ha elaborade una linea
jurisprudencial flexible, concluyendo para cada caso si es 0 no posible una mayor
concrecién de los criterios establecidos por la Ley, tras un detenido estudio de la
complejidad, diversidad de situaciones en cada materia o aspecto de la misma. No
obstante, a pesar de este cardcter flexible y relative de 1a actitud del Tribunal Cons-
titucional, pueden extraerse dos ideas que informan su jurisprudencia:

a) Por una parte, me interesa resaltar, para el posterior estudio del Derecho
Sancionador, que las condiciones u objetivos constituyen un elemento adicional al
dmbito material remitido, ya que las condiciones u objetivos deben actuar sobre
las materias que son objeto de remisién. Asi, el objeto de debate en los recursos
Interpuestos sobre esta cuestién ha consistido en averiguar si, por ejemplo, la re-
misién al Gobierno regional que recoge la Ley de reforma agraria andaluza para
“fijar criterios objetivos de obtencién del mejor aprovechamiento de Ia tierra y sus
recursos”, se encontraba suficientemente condicionada en los criterios estableci-
dos porla Ley “referentes a los valores de los indices técnico-econémicos que refle-

exacto y mas clare reconocer que la Constitucion no impide el poder reglamentario en el 4mbito de la teserva,
un poder, ese sf, subordinado a la orientacién y & la finalidad establecida en Ia Ley”. Los limites..., op. cit,, pag.
101

35, En este sentido se ha prenunciado J. BARNES VAZQUEZ: “Tal complemento gozard de un margen o
dmbite fexible y eldstico, no pracesable a priori con cardcter formal y cuyo marco dependeré exclusivamente
de la naturaleza de la materia reservada de la que se trate”. La propiedad agraria: A propdésite de la STC 37/
1987, de 26 de marzo sobre la Ley de Reforma Agraria Andaluza, RAP 119, péag. 307. Por su parte, M. REBO-
LLO PUIG ha sefalade que en aspectos afectados por 1a Ley cabe ¢l Reglamento en las siguientes condiciones:
“La primera es comprobar que I¢ que se remite al Reglamento no lo podia abordar I ley sin graves inconve-
nientes. La segunda que, incluse asf, la Ley ha predeterminado, en la medida de lo posible la regulacion
reglamentaria”. Posteriormente, desarrclla estos dos aspectos y sefiala como lfmite al contenddo del Regla-
mento que “no puede introducir ningtin precepto sobre un campo dejado vacto por la Ley, sino profundizar
en lo ya establecido siquiera sea mediante principios, por éstas”. Juridicidad, Legalidad y Reserva de Ley...,
op. cit., pag. 139.

36. LaSTC 37/1987, de 26 de marzo, examing el art, 2 de la Ley 8/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria
de Andalucta. Sefiala el citado articulo: “La Administracién Auténoma podrd determinar, a los efectos de esta
ley, el cumplimiento de la funcién social de la propiedad rustica, cualquiera que sea su naturaleza puiblica o
privada:

1.~ Fijar criterios objetivos de obiencién del mejor aprovechamientc de la tierra ¥ SUS TeCursos.

2.~ Establecer las medidas a adoptar para la proteccicn del suelo y la conservacion de la naturaleza.”
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jen el nivel de aprovechamiento medio y éptimo de las explotaciones agrarias de
la Comarca; indices que tendrén en cuenta el producto bruto por hectarea, nivel de
empleo por hectdrea, e intensidad de cultivo”, o en relacién con la Ley para la
Reforma de la Funcion Piblica se planteaba si la remisién al Gobierno central para
la regulacién de la adquisicién de los grados superiores de los Cuerpos y Escalas
de cada Grupo®, se encontraba suficientemente condicionado en los criterios de
mérito y capacidad, o si la remisién al Gobierno para la regulacién de la posibili-
dad de integracién en otros Cuerpos y Escalas de su mismo grupo se encontraba
suficientemente condicionado; o si, por el contrario, era razonablemente exigible
una mayor concrecion de tales criterios que podria haberse materializado en as-
pectos tales como reurnir la titulacién correspondiente, superar ciertas pruebas, etc.

De la jurisprudencia del Tribunal Constitucional cabe inferir que el tmico dato
claro es la propia existencia de tales condiciones pues, en relacién con su conteni-
do, 1a jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha resultado mucho mds indeter-
minada, ya que para el Alto Tribunal tales condiciones u objetivos pueden [legar a
tener contenido ciertamente genérico®, e incluso pueden no estar previstos en el

37. Arts. 18 y 19 de la citada Ley.

38, La STC 99/77 examind los azt. 3.2 d) y 21.1 f) de la Ley 30/84, de 2 de agosto, de Medidas para la
Reforma de la Funcién Piblica, que regulan aspectos del Estatuto de los Funcionatios, a los que afecta la
reserva de ley en esta materia, mediante una remision a la potestad reglamentaria del Gobierne, El art. 21.1 1)
sefiala que “la adquisicion de los grados superiores de la funci6n de los Cuerpos y Escalas de cada Grupo,
podré realizarse también mediante la superacién de cursos de formacién u otros requisitos objetivos que se
determinen por el Gobierno o, en el ambito de las Comunidades Auténomas, y el Pleno de las Corporaciones
Locales”.

39. Entre las remisiones al Reglamento que el Tribunal Constitucional ha declarado constitucionales se
encuentra la del art, 2 de la Ley §/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria de Andalucia. El Tribunal Constitu-
cional en su STC 37/1987, de 27 de marzo, entendi6 que la remision establecida en dicho articulo para “fjar
criterios objetivos de obtencién del mejor aprovechamiento de la tierza y sus recursos y establecer las medidas
a adoptar para la proteccidn del suelo y la conservacion de la naturaleza”, se encentraba suficientemente
condicionada por los criterios establecidos en los arts. 18 y 19 de la Ley (referentes a los valores de los indices
técnico-econdmices que reflejen el nivel de aprovechamiento medio y éptimo de las explotaciones agrarias de
la Comarca; fndices que tendran en cuenta el producto bruto por hectérea, nivel de empleo por hectdrea, e
intensidad de cultivo), eran suficientes No obstante, esta posicién ha sido crificada por ]. BARNES VAZQUEZ
que considera que hubiera side posible un mayor nivel de concrecién, ¥ que €l contenido normativo legal
resulta escaso desde un punto de vista material o sustantivo. Considera que tales criterios podrfan haber sido
objeto de una mayor concrecidnlo que expresa en los siguientes términos: “Pueden oscilar desde la méxima
productividad técnice-econémica del suelo agrario, hasta el méxime rendimiento social de la explotacién”.
Tales criterios configuran opciones o direcciones politicas bien dispares, como lo indica . BARNES VAZQUEZ:
“La legislacién inmediatamente posterior a la pesguerra fomentd la productividad, y la posterior pone el
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precepto que contiene la remisién sino que pueden inferirse del contexto de la
Ley®. El Tribunal Constitucional ha optado por esta flexibilidad del contenido nor-
mativo en funcién del contenido que en cada situacién ha considerado razonable-
mente exigible de la Ley. Tal es asf que desde una perspectiva general puede inclu-
so afirmarse que el tinico contenido que realmente exige de la Ley es que la clausu-
la de remision al Reglamento establezca alguna condicién, objetivo o directriz, es
decit, que tal remisidn esté sujeta a algtin condicionamiento, por genérico o mini-
mo que sea. En efecto, aunque en alguna ocasién el Tribunal Constitucional ha
llegado a considerar que una determinada condicién resultaba insuficiente®, lo
cierto es que normalmente sélo la inexistencia de criterio alguno parece situar al
Reglamento de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional, en una situa-
cién de independencia respecto de la Ley, y tnicamente en estos casos le lleva a
declarar su contenido contrario a la Constitucién®.

acento en la rentabilidad social”. La propledad agratia: A propdsito de 1a STC 37/1987, de 26 de marzo..., op.
cit.

Porsu parte, la STC99/77, de 11 de junio, entendi6 que la remisidn recogida en elart. 21.1 i dela Ley 30/
84, de 2 de agosto, de Medidas para I Reforma de la Funcién Publica, (“la adquisicién de los grados superio-
res de la funcién de los Cuerpos y Escalas de cada Grupo, podré realizarse también mediante Ia superacion de
cursos de formacién u otros requisitos objetivos que se determinen por el Gabierno o, en el 4mbito de las
Comunidades Auténomas, y el Plenc de las Corporaciones Locales) se ajustaba a la Constitucién por cuanto
se encontraba suficientemente condicionada por los criterios consistentes en la superacién de cursos de for-
macidn i ofros requisitos objetivos y sostiene que no considera exigible una mayor concracién dela Ley, dada
la variedad de situaciones que pueden concurtir en la realidad: “Serfa ilogica unz previsién casuistica del
contenido de log cursos o de los tipos de requisitos que pueden establecerse para esta promocién, dado que
aquel contenido y estos requisites habrén de variar sustancialmente en cada caso”™. .

40. Asi, la STC 37/1987, de 26 de marzo, en relacién con la Ley endaluza 4/1984, de 3 de julio consideré
ajustada a la Constitucién la definicién de la propiedad a que se refiere el art. 2 que, como hemos visto ante-
riormente, no recoge expresamente criterio alguno, pues se inferfan indirectamente de los arts. 18 v 19. El
Tribunal Constitucional considers suficiente que dichos criterios se infiriesen del contexto de la Ley: “quiere
con ello decirse que el tipo de criterios objetivos, las formas y modalidades de su concrecisn v las especificas
finalidades que han de perseguirse, no son otros que los que la propia Ley de Reforma Agraria prevéaloiargo
de su articulado” -FJ 3-.

41. Fue el caso del art. 27 de la precitada Ley para la Reforma de Ia Funcion Pablica. Ei Tribumal Constitu-
cioral en la Sentencia 99/87, de 11 de junio declaré inconstitucionales los parrafos 3 y 4 que estabiectan lo
siguiente: “Se autoriza al Goblerno para que, & propuesta del Ministro de la Presidencia proceda a: .3, Unifi-
car aquelles Cuerpos y Escalas, de igual grupo, cuando tengan asignadas funciones sustancialmente coinei-
dentes en su contenido profesional y en su nivel técnico, y stempre que de la urificacion se deriven ventajas
para la gestion de los servicios 4. Declarar & extinguir determinados Cuerpos o Escalas cuando lo exigfa el
procesc general de racionalizacidn...”, Bl Tribunal Constitucional considerd insuficientes los criterios indica-
dos en el pérrafo 3 (asignacién de funciones sustancialmente coincidentes, ventajas para Ia gestion de los
servicios) e inexistentes en el pdrrafo 4.

42, Entre estos supuestos de inconstitucionalidad por falta de criterio alguno se encuentrar los siguientes
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En definitiva, pues, de lo expuesto puede afirmarse que el contenido de la re-
serva de Ley en nuestra Constitucién se estructura de acuerdo con las dos reglas
descritas: la primera, general, en virtud de la cual la Ley debe regular los aspectos

pronunciamientos del Tribunal Constitucional. La Sentencia 83/1984, de 24 de julio entendié insuficiente la
regulacién contenida en la Base Decimosexta, parrafo 9, de la Ley de 25 de neviembre de 1944, de Bases de
Sanidad Nacional. En concreto, el metive de la cuestién de inconstitucionalidad que examina, tenfa por objeto
el primer inciso del pérrafe 9, que textualmente sefialaba: “Queda regulado y limitado en el territorio nacional
el establecimiento de oficinas de farmacia,.”. De esfa manera, dicho precepto “configura una habilitacién
genérica al Gebierno para reglamentar la materia, pues en conexién con Jo que dispone el articulo vinico dela
misma ley, lo faculta para establecer con entera libertad la regulacién y las limitaciones” -FJ 3-. El Tribunal
Constitucional, en relacion con la reserva de ley, sefialaba que “el principio no excluye, ciertamente, 1a posibi-
lidad de que las leyes confengan remisiones a normas reglamentarias, pero si que tales remisiones hagan
posible una regulacion independiente y no claramente subordinada ala Ley...” -Fj 3-. Dicho Tribunal entendi
que el precepto era constitucionalmente invalido, pues, en lugar de incorporar dichas limitaciones, habia
establecido “una habilitacién genérica al Gobierno para dictar, sin restriccidn alguna, una normativa reserva-
da en principio, a la Ley.” -FJ 3-.

En la Sentencia 37/ 1981, de 16 de noviembre, declard inconstitucional el art. 6 de la Ley del Pais Vasco 3/
1981, de 12 de febrero, sobre el centro de contratacion de cargas, en transporte ferrestre de mercancias. E1
dtado articulo establecfa una tasa en los siguientes términos: “El centro de contratacién de cargas y las ofici-
nas de distribucién y control se financiarin mediante el cobro de un canon de servicio fijade por el Gobierno
Vasco a propuesta del Departamento de Transpertes, Comunicaciones, v Asuntos Maritimos, previa consulta
al Consejo General del Centro de Contratacién de Cargas.” El Tribunal Constitucional concreta el motivo de
su inconstitucionalidad en la ausencia de limites, lo que configura una remisién indeterminada al Reglamen-
to. La reserva de Ley en materia tributaria se concreta en la definicién de los elementos esenciales del fribute,
y aunque pueda ser objeto de remisitn, ésta debe contener unos limites concretos. Et Alto Tribunal rechaza
expresamente Ja posible justificacién de una remisién sin limites con fundamento en la participacién de los
usuarios en la elaboracion de la disposicién reglamentaria, sefialando textualmente: “No puede aducirse para
justificar la técnica utilizada, el argumento de que el modo de fijacidn del importe y modo de devengo del
canon, cuya propuesta ha de hacerse por drganos colegiados de los que forman parte los representantes de los
posibles usuarios de servicios....” La remisién a una preseripcidn autendémica -concluye sin patiativos el Tribu-
nal Constitucional- ,“sélo es admisible en la medida en que se refiere s6lo a cuestiones de detalle que ne
afecten a la reserva de Ley” -FJ 4-, Se trata, por tanto de una remisidn scbre una cuestién afectada por la
reserva de Ley -elementos esenciales del tributo-, que no incluye eriterio algunc que predetermine la opcién
reglamentaria. No dice ctial debfa haber sido el grado de concrecion sobre el hecho impenible o el tipo: la
ausencia total de ellos en este caso lleva a su inconstitucionalidad.

En la Sentencia 99/1987, de 11 de junio, dedard inconstitucionales algunos preceptos de la Ley para la
Reforma de Ja Funcién Publica, por vulneracién de Ia reserva constitucional de Ley establecida en el art. 103
CE,en relacién con el régimen estatutario de los funcionarios. En concreto declard inconstitucionales los arts.
15,22.2, 27, 21.2 d) y 22.3 LREP Todos ellos recogfan remisionas al Reglamento sin establecer criterio alguno.

El att. 15, relativo a las relaciones de puestos de trabajo de la Administracién Publica, remitia al Regla-
mento la reserva de los puestos de trabajo a funcionarios priblicos o a contratados de cardcter laboral, sin
limite alguno. Sefialaba textualmente que “...estos requisitos serdn determinados por el Ministerio de Ia Presi-
dencia, a propuesta de los Ministerics correspondientes, debiendo especificarse aquelios puestos que, en aten-
cién a la naturaleza de su contenido, se reservan a funcionarios publices.”

El art. 22.2 LRFP relativo a la promoci6n interna, regula el acceso a otros cuerpos denfro del mismo Gru-
po, mediante su remisién al Reglamento, sin establecer criterios minimos: ...A propuesta de Ministerio de la
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esenciales de la materia, v la segunda, de cardcter excepcional, segiin cual la Ley
puede remitir la regulacién de los aspectos esenciales al Reglamento, si bien bajo
determinadas condiciones; en estos casos el tnico limite verdadero viene determi-
nado por la exigencia constitucional de que la Ley contenga algtin criterio o condi-
cién que sitte el Reglamento en una posicién de subordinacién a la Ley y que, por
tanto, permita un cierto control del contenido de la norma reglamentaria.

Ala vista de estos contenidos o reglas de la reserva de Ley, cabe adentrarse en
el problema especifico del Derecho Sancionador a fin de contrastar las posibles
diferencias de la situacién en el &mbito sancionador con esta estructura y con el
objeto de averiguar dénde se sitlia el problema, que en mi opinién, impide actual-
mente la elaboracién de una doctrina mas clara sobre los limites «.< la participa-
cién de la Ley y el Reglamento en esta materia.

3. Reserva de ley y derecho sancionador.

3.1 Introduccién. Algunas consideraciones sobre la ausencia de una dectrina
uniforme en Ia Jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

Posiblemente, uno de los escollos més importantes que ha encontrado el Dere-
cho Sancionador para encontrar unas reglas seguras sobre el contenido dela Ley y
del Reglamento en esta materia ha sido la ausencia de una jurisprudencia del Tri-

Presidencia, el Gobierno establecerd los criterios, requisitos y condiciones con arreglo a los cuales los funeio-
narios de la Administracién del Estado podrén integrarse en otros Cuerpos y Escalas de su mismoe grupo.” El
Tribunal Constitucional considera un aspecto esencial del status funcionarial, el acceso a otrc Cuerpo o Escala,
adn dentro del mismo Grupe, Y por otro lade, entiende que la remision es indeterminada, sin criterios mini-
mos, cuando la determinacién de éstos era razonablemente exigible (reunir la titulacién correspondiente,
superar clertas pruebas, etc...).

El art. 21.2 d), relative a la promocidn profesional, faculta al Gobierno v a los érganos de gobierno de las
Comunidades Auténomas, previo informe del Conssjo Superior de la Funcién Publica, para establecer los
criterios para el cémputo, a efectos de consolidacién del grado personal, del tiempo en que los funcionarios
permanezcan en cada uno de los supuestos de la situacién de servicios especiales. EI Tribunal Constitucionat
considera que, por tratarse de un aspecto (el contenido de los derechos de los funcionarios en situacién de
servicios especiales) que infegra el estatuto de la Funcidn Priblica, Ia remisién deberia haber tenide un cardeter
condicionado.

Por ultimo, deciard inconstitucional el art. 22.3 LREP, en virtud del cual la Ley permitfa 2] Reglamento
para la determinacion de “los requisitos y condicicnes para el acceso de los funcionarios espafioles de los
organismos internacicnales a los Cuerpos y Escalas correspondientes de la Administracién del Estado”. Para
el Tribunal Constitucional el precepto permitia que el Gebiemo excepciona se libremente los criterios genera-
les de seleccidn establecidos por la propia Ley.
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bunal Constitucional coherente y clara sobre esta materia, pues como he sefialado
anteriormente, su docirina ha permitido la formulacién de teorias bien distintas
sobre el alcance de la reserva de Ley en materia sancionadora. Pot ello, creo conve-
niente, antes de examinar las ventajas e inconvenientes dei planteamiento actual
en el Derecho Sancionador, aclarar algunas claves que creo gue subyacen dentro
de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y que en tltima instancia ponen
de manifiesto la imposibilidad de construir la reserva de Ley a partir de los crite-
rivs que hasta el momento ha utilizado el Tribunal Constitucional. Entre dichas
claves creo que, en concreto, dos de ellas llaman especialmente la atencién: por
una parte, nos encontramos con un planteamiento tedrico del Tribunal Constitu-
cional que aparece formulado con un carécter homogéneo y unitario, de tal mane-
ra que, en principio, no permite distinguir la coexistencia de un principio general y
excepcional en los términos descritos en el apartado anterior. Y por otra parte, que
dicha doctrina, ademds de homogénea, sugiere aparenternente la exigencia de un
mayor contenido de la Ley en esta materia, lo cual, como ha sefialado la doctrina
no ha tenido un reflejo coherente en sus pronunciamientos concretos.

Seguramente a la jurisprudencia del Tribunial Constiticional le ha faltadoe deci-
sidn para elaborar una doctrina méds matizada mediante la aplicacion de criterios
que, aligual que en otros Sectores, permitan modular en determinadas situaciones
los criterios generales sobre reserva de Ley, cuando ademads esta vision heterogénea
se hace en el Derecho Sancionador especialmente necesario dada la variedad de
situaciones que concurren en esta materia. No obstante, una visién conjunta de sus
pronunciamientos y una lectura mas detenida de su doctrina permite dotar de
alguna explicacién a la falta de homogeneidad de sus pronunciamientos. Veamos
en concreto cuales son los criterios que se de una forma u otra se encuentran, en mi
opinién, implicitos en esta doctrina.

3.1.1. Distincién entre los supuestos de hecho, en funcin del cardcter preconstitucional o
postconstitucional de la norma habilitante.

Dentro de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional se detecta la existencia
de dos tipos de supuestos que han ejercido una clara influencia en la heterogénea
posicidn del Tribunal Constitucional respecto del contenido exigible de Ia Ley. Me
refiero, en concreto, a la distincién entre las Sentencias que han examinado normas
de cardcter preconstitucional y las que han examinado normas de carécter
postconstitucional, dado que el Tribunal Constitucional ha resultado més exigente
en relacidn con las primeras que en relacidn con las segundas.
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1.- En efecto, los supuestos que reflejan un mayor rigor del Tribunal Constitu-
cional sobre el contenido de la Ley, tienen como denominador comtin que se refie-
ren a conjuntos normativos en los que la norma postconstitucional modificaba,
sustitufa o desarrollaba normas aprobadas con anterioridad a la Constitucién. En
todos ellos, el Tribunal Constitucional ha considerado inconstitucionales precep-
tos reglamentarios que tipificaban acciones de escaso relieve, que, en principio,
podrian configurar ma funcién pormenorizadora o de detalle de una determina-
da actividad.

Es el caso del Reglamento de Casinos de Juego, -Orden Ministerial de 9 de
enero de 1979-, que desarrollaba una norma preconstitucional de caracter regla-
mentario, el R.D. 444/77, de 1 de marzo, en el que Tribunal Constitucional consi-
der6 inconstitucional la infraccién tipificada en dicho Reglamento consistente en
el incumplimiento de los datos de las tarjetas de entrada en el juego®, por entender
que no cabia subsumir dicha accién en la genérica formulacién que habia previsto
la norma remitente -R.D. 444 /77 de 1 de marzo que estableci6é unas normas gene-
rales en materia de juegos de azar-. En concreto, el art. 10 del precitado Real Decre-
to establecia cinco infracciones perfectamente acotadas* y ademas, por lo que aqui
interesa, definfa como infraccion “la vulneracién de las normas de los Reglamen-
tos particulares que se dicten en ejecucién del mismo”, es decir, establecia una
tipificacion genérica mediante su remisién a los Reglamentos®,

43 . Bl Tribunal Constitucional considerd inconstitucional la tipificacion relativa a la expedicidn de tarje-
tas de entrada a los datos que deben figurar en ella y a su archiva, recogida en el Reglamento de Casinos de
Juege aprobado por la Orden Ministerial de 9 de enero de 1979 (arts. 32.4 y 33.4 a).

44, El art. 10 sefiala que “con independencia de lo dispuesto en los arts. 349 y 350 del Cédigo Penal y de las
infracciones que tipifiquen los Reglamentos particulares de los juegos, queda prohibida la realizacién de cual-
quiera de los actos siguientes:

-ceder por cualquier titulo las autorizaciones para la prictica de juegos de azar, salvo con los requisitos y
en las condiciones que se fijen en los Reglamentos.

-practicar juegos de azar con material o elementos que no se ajusten a lo dispuesto en el articulo anterior.

-asociarse con ofras personas para fomentar la préctica de los juegos de suerte, envite o azar al mar gen de
las normas o autorizaciones.

-otorgar préstamos a los jugadores ¢ apostantes en los lugares en que tengan lugar los juegos.

-efectuar publicidad de los juegos de azar y de los establecimientos en que éstos se practiquer.”

45. Sefiala el art. 10 del R.D. 444/77, de 1 de marzo que “las mfracciones de lo dispuesto en el presente
Real Decreto y delas normas de los Reglamentos particulares que se dicten en ejecucitn del mismo podrén ser
sanconadas:

a)Con multas, que impondran los Gobernadores Civiles, hasta 500.000 ptas; el Ministro de la Goberna-~
citn, hasta 2.000.000 ptas. y el Consejo de Ministros, hasta 5.000.000 ptas. 5i la infraceién hubiese determinade
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El Tribunal Constitucional entendié que la descripcion consistente en la vulne-
racién relativa a los datos de las tarjetas, carecia de conexién alguna con los tipos
descritos en el repetido Real Decreto, ya que la infraccién consistente en la expedi-
cién de tarjetas de entrada, (el incumplimiento de) los datos que deben figurar en
ella y (en) su archivo... sélo puede subsumirse en el Real Decreto 444/77, de 1 de
marzo, acudiendo 2 la genérica remision a los Reglamentos particulares que en él
se contiene *.

la produccion de beneficios ilegitimes, la cuantia de la multa podréa exceder de los topes indicados hasta el
duplo de la totalidad del beneficio ilegalmente cbtenido. '

b)Con la retirada temporal o definitiva de la autorizacién concedida.”

46, Desde un punto de vista tedrico, el Tribunal Constitucional planteé la cuestién relativa a la vigencia de
las normas preconstitucionales en los siguientes términos:

a)La remisién de una norma preconstitucional de rango legal debfa considerarse caducada, sin perjuicio
de la vigencia de las normas reglamentarias que hubieran utilizado dicha habilitacién con anterioridad a la
Constitucidn: la regulacion de ia Order Ministerial no podia encontrar amparo legal en el RD.L. 16/77, ya que
debia considerarse caducada por dercgacion de tal remision, s decir, “de la deslegalizacion que efectiia de la
regulacion reglamentaiia de las infracciones y sanciones en materia de juege, desde el momento en que ad-
quiere vigencia el Texto constitucional -FJ 3-.

b)Por otra parte, sefialé que “las normas reglamentarias postconstitucionales no podian tipificar nuevas
infracciones ni infroducir nuevas sanciones o alterar el cuadro de las existentes cuyo contenido no esté sufi-
cientemente predeterminado o delimitado por ofra de range legal”. Unicamente pueden “aplicar ese sistema
preestablecido al objeto particularizade de su propia regulacién material”, es decir, puede rejterar “las nor-
mas sancionadoras establecidas en otras normas mas generales, por aplicacién a una materia singularizada
incluida en el ambito genérico de aquellas” -FJ 4-.

Esta Sentencia tuvo una influencia decisiva en la Jurisprudencia del Tribunal Supremo en materia de
juego. En un primer momento -principios de los afios 80- el Tribunal Supremo no se plantes ni la posible
inconstitucionalidad de la normativa (STS de 20 de mayo de 1982 Ar. 3990; de 18 de octubre de 1982 Ar. 6382;
de 14 de diciembre de 1982 Ar. 7968; de 2 de julio de 1982 Ar. 5259; de 20 de octubre de 1983 Ar. 5906; de 1 de
mayo de 1983, Ar. 3325). Unicamente a partir de 1985 se planted abierfamente esta cuestion ~en concreto 12 STS
de 20 de febrero de 1985 {Ar, 1186)- para declarar su constitucionalidad, No cbstante insinué su posible
inconstitucionalidad, perc opté por una actitud respetuosa por Ja normativa dadas las consecuencias que tma
posible anulacién del Reglamento conllevaria para la sociedad: su anulacion dejaria a la Administracién “en el
mids completo caos 2 toda practica de una actividad... puesio que serfa dejar inerme a la sociedad y a la Admi-
nistracién frente a abusos, irregularidades y fraudes”. Por ello, considerd adecuado "flexibilizar el imperio de
la legalidad, no abandondndola... sino supliendo lo que en ella hay de garantfa “ex ante” por lo que ex post
ofrece a que obliga el art. 106.1 de nuestra ley fundamental”. (Otras Sentencias en el mismo sentido: 10 de abril
de 1985, Ar. 2198; 9 de junio de 1985, Ar. 3886; 20 de diciembre de 1985, Ar. 671; 1 de febrero de 1986, Ar. 214%;
28 de enero de 1986, Ar. 71; 12 de febrero de 1986, Ar. 1433). A partir de la STC 42/87, el Tribunal Supremo ya
sin solucién de continuidad, modifics su posicién entendiendo que las normas reglamentarias en matetia
sancicnatoria de juego carecian de la suficiente cobertura legal, ya que habia venido a innovar el sistema de
infracciones y sanciones previsto en las normas remitentes. No obstante, también en esta nueva época
jurisprudencial del Tribunal Supremo, cabe detectar una cierta ausencia de rigor. El Tribunal Supremo genera-
lizd 1a doctrina del Tribunal Constitucional a los tres Reglamentos correspondientes a la materia de juego cuya
normativa fue la siguiente: a) al Reglamento del juego del Bingo -que fue desarrollade inicialmente mediante
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~ Es, asimismo, el caso del R.D.1467/1981, de 8 de mayo, que vino a reformar el
art. 16 del Cédigo de Circulacién, de 25 de septiembre de 1934 e incluy6 dentro de
dicho articulo la infraccion relativa al deber de los motociclistas de portar casco -
STC 45/1994, de 15 de febrero-, es decir, una norma reglamentaria modificaba otra
norma de caracter reglamentario pero preconstitucional, en una materia que la
Constitucién habia contemplado una reserva de Ley”. En este caso, el precitado

Reglamento provisional aprobado por Orden del Ministerio de Presidencia de 25 de junio de 1977 (R. 1415).
Posteriormente sustituido por el Reglamento aprobado por Orden de 9 de enerc de 1979 (R.221)-, b} Regla-
mento de maquinas recreativas de azar - que en im primer momento tuvo un Reglamento provisicnal aproba-
do mediante Orden de 3 de abril de 1979 (R. 115). Posteriormente ¢l R.D: 1794/81, de 24 de julio aprobé un
segundo Regtamento, que aiin fue modificado parcialmente durante su vigencia por el R 1895/1983, de 14
de julio - v c) a Reglamento de casinos de juego (aprobado segiin hemos visto por Orden Ministerial de 9 de
enero de 1979).

La aplicacién del mismo criterio a dicha normativa no results en mi opinién adecuada, ya que el conteni-
do de cada uno de los Reglamentos, asi como su relacién con las normas preconstitucionales, posibilitaban
soluciones diferentes ya que el Reglamento en materia de méquinas recreativas tenfa un claro antecedente en
el Reglamento provisional de 1977. (vid. STS de 26 de junio de 1987, Ar. 4950; 11 de noviembre de 1987, Ar.
8123; 16 de junio de 1992, Ar. 4628; en relacién con las méquinas recreativas y de azar o la Sentenwcia de 22 de
diciembre de 1987, Ar. 9606, en relacion ai Reglamenio del Bingo; entre las STS que tuvieron en cuenta la
diferencia de reglamentacion en materia de mdquinas recreativas las 5TS de 3 de febrero de 1989, Ar. 782 y de
10 de marzo de 1989, Ar. 2005 o la STS de 28 de septiembre de 1982 entre otras). Ademds esa generalizacién
aleanzd ~con alguna excepcitn STS de 1 de diciembre de 1987 (Ar. 9258)-, a toda infraccién con independendia
de su posible subsuncitn en el RD: 444/77 (STS de 21 de abril de 1988 Ar. 1765). Una vez aprobada la Ley de
26 de diciembre de 1987, el Tribunal Supremo conaci6 en Sentencia de 21 de abril de 1992 (Ar. 4104), de la
impugnacién directa contra el R.D. 583/19%0, de 27 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de las
Maquinas Recreativas y de Azar que recoge un examen la suficiente cobertura legal de algunos tipos de infrac-
cién. Jurisprudencia que se ha mantenido inalterada a Io largo del tiempo (ST5 15 de julio de 1995 Ar. 6015).

Dentre de un problema constitucional similar, y dentro de una jurisprudencia respetucsa con la normati-
va, el Tribunal Supremo ha analizado la relacién entre el Real Decreto 1182/84 de junio que regulaba determi-
nados requisitos para el alquiler de pelfculas en video-cassettes de carécter pornogrifice y la Ley 46/1967 de
22 de julio que establecia las normas reguladoras de la Cinematografia, Teatro y Espectdculos. Bl Tribunat
Supremo entiende dentro de una Hnea jurisprudencial que “no constituird una innovacién en 2l sistema
sancionatoric precenstitucional sino que son una mera aplicacién al material audiovisual de video-cassettes”
(5TS de 6 de abril 1992 Ar. 3003). En este caso, €l Tribunal Supremo encentré amparo legal en el conjunto de
normas constituido ademés de por Ia Ley 46/1967, por la Tey 1/1982, de 24 de febrero, que regula la exhibi-
cién de las Pelfculas de Cardcter Pornografico.

47, Sefiala el Tribunal Constitucional que “el Abogado del Estado sostiene que esta infraccidn estaba ya
prevista con anterioridad, de tha manera genérica, en el propio art. 16 del Cédigo de la Circulacion redactado
conforme al Decreto 2926/ 1974, por cuanto en los tres primeros apartados se fijaban las condiciones de segu-
ridad en la circulacin para garantizar la vida e integridad del conductor de los vehiculos de motor y de las
demds personas, Considera que el apartade cuarto introducido por el Real Decreto de referencia encuentra su
razén de ser en las previsiones sobre medidas de seguridad del conductor y de los viajeros, adapténdolas a las
motacicietas exclusivamente. Se trata, a su enfender, de la concrecién de las normas sobre seguridad del auto-
movilista adaptadas a los conductores y viajeros de un tipo especial de vehiculos: los motoristas. Concluye, de
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Real Decreto, vino a dar una nueva redaccién al art. 16 del Cédigo de Circulacion
aprobado inicialmente por Decreto de 25 de septiembre de 1934; y entre las nuevas
normas para conductores viajeros de motocicletas, tipificé como nueva infraccién
el deber de fos motociclistas de portar casco. Para el Tribunal Constitucional, resul-
taba inconstitucional ya que la norma definfa por primera vez un nuevo ilicito
administrativo -referente a la obligacién de los motociclistas de portar cascos- “que
no puede considerarse subsumida en ninguna otra norma antérior con rango de
ley y en este sentido resulta contraria al art. 25.1 CE -FJ 4- 8,

En fin, dentro de este mismo grupo puede incluirse la Sentencia 305/1993, de
25 de octubre, que declars inconstitucional, con motivo de una sancién a un bar, la
infraccién consistente en el retraso en el comienzo o terminacién de la actividad de
los establecimientos priblicos prevista en el art. 81.35 del Reglamento General de la
Policfa de Espectéculos Ptiblicos y Actividades Recreativas ~aprobado por R.D,
2816/1982, de 27 de agosto- ¥, que vino a sustituir al Reglamento aprobado por la
Orden Ministerial de 3 de mayo de 1935, En este caso, también una norma regla-

este modo, que no estamos en presencia de una sustitucién normativa, sino de una simple particularizacisn a
una materia concrefa de reglas sancionadoras establecidas en otras normas més generales” -FJ4-.

48, Continua el Tribunal Constitucional sefialando que “en definitiva, 1a norma reglamentaria sanciona-
dora no constituye una reiteracién de las reglas establecidas en otras normas mds generales, sine que introdu-
ce una infraccién para los supuestos de conduccién de metocicletas, que no puede considerarse subsumida en
ringuna otra norma anterior con rango de ley y en ese sentido resulta contraria al art. 25.1 CE.” -FJ4-.

49, Seriala el art. 81.35 del R.D. 2816/1982 que “el retraso en el cormienzo o terminacion de los espectaculos
o en el cierre de los establecimientos ptiblicos, respecto de los horarios prevenidos”.

50, Ta Sentencia del Tribunal Constitucional puso fin a una controvertida jurisprudencia del Tribunal
Supremo que durante tiempo habia establecido dos lineas contradictorias:

a)Por una parte, la que censiderd los preceptos sencicnaderes del Reglamento de Espectaculos, contra-
rios a la Constitucién (TS de 14 de febrero de 1990 Ar. 1143, 16 de enero de 1991 Ar. 157, 13 de marzo de 1991
Ar, 2276, 17 de abril de 1991 Ar. 3057). Esta linea jurisprudencial sostuvo que el art. 2 de la Ley 45/59, de 30 de
julic, de Orden Piblico (pérrafo b} (los que alteren o infenten alterar la seguridad publica) y {(pdrrafo e} (mani-
festaciones ¥ reuniones piblicas ilegales o que produzcan desérdenes o viclendias...) no configuraba suficien-
te cobertura legal para las infracciones previstas en el Reglamento de Espectdculos. Por otra parte, sefialé que
no se trataba de una mera reproduccién del Decreto de 1935, sino que conllevaba una innovacidn,

b)La segunda iinea jurisprudencial considerd que el Reglamento se adecuaba a la Constitucidén. Esta doc-
trina fue la que prevalecis en el Tribunal Supremo como consecuencia de la Sentencia recaida en el recurso
extraordinario de revisidn de fecha 10 de julio de 1991 (Ar. 5354), (confirmaba de esta manera la doctrina
sentada en STS 9 de marzo de 1985 Ar. 1500, de 9 de marzo de 1989 Ar, 1937, de 11 de septiembre de 1990 Ax.
6870, de 29 de noviembre 1990), hasta la fecha en que recayé la Sentencia del Tribunal Constitucional {asi STS
de 26 de mayo de 1992 Ar.3725, 21 de mayo de 1992 Ar. 3717, de 10 de abril de 1992 Ar. 2635, de 20 de enero de
1992 Ar. 32). Dentro de esta linea jurisprudencial el Tribunal Supremo articulé los siguientes argumentos:

- Por una parte entendié que existfa suficiente cobertura legal en la Ley de Orden Piiblico de 1959. En
cencreto sefiald que el orden puiblico puede integrar “tranquilidad priblica” quedando perturbada dicha "tran-
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mentaria sustitufa globalmente a una norma preconstitucional sobre una materia,
para la que la Constitucién habfa exigido, en lo que al régimen sancionador se
refiere, una reserva de Ley -STC 305/1993, de 25 de octubre-"!. La especialidad de
este caso se encontraba en que la infraccidn -incumplimiento del horario de cie-
rre-, estaba prevista en el Reglamento de 1935, que habfa recogido posteriormente
el Reglamento de 1982%, lo cual no impidié que el Tribunal Constitucional consi-
derara inconstitucional el precepto. Para ello, dada la similitud entre ambas infrac-
ciones, tuvo que acudir a un argumento distinto: para el Tribunal Constitucional la
inconstitucionalidad derivaba del alcance que con carécter general cabia imputar
al Reglamento de 1982 que constitufa una actualizacién y revisién del Reglamento
anterior a la Constitucién, que resulta inadmisible en una materia afectada por
una reserva de Ley™,

quilidad por la continuidad de la apertura de un establecimiento piblico potencialmente molesto pasada la
hora de su cierre obligado...”

- Ademds entendi6 que tal infraccidn se encontraba descrita en el Reglamento de 1935, por lo que a su
entender el art. $1.35 del Reglamento de 1982 se limitaba a ampliar el émbite de la conducta de acuer do con el
dmbito de aplicacién del nuevo Reglamento,

Dentro de una linea jurisprudencial similar pueden citarse las Sentencias que analizaron sancicnes en
materia de espectaculos taurinos, que hasta la Ley 10/1991, de 4 de abril se encontraban reguladas en la Orden
Ministerial de 10 de mayo de 1982 {R. 504). Dentro de la jurisprudencia del Tribunal Supremo se encuentran
también las dos posturas descritas: por una parte, la linea jurisprudencial que considerd que existia suficiente
cobertura legal —vr. gr. 5TS de 29 de noviembre de 1990 (Ar. 9136)- y la que consideré que era insuficiente —vr.
gt. de 18 de enero de 1990 {Ar. 138}-. Sentencias comentadas por T. QUINTANA LOPEZ, en su articulo Espec-
taculos Taurinos y sanciones gubernativas, REDA ntmero 74, abril-junio, 1992.

Mas recientemente se ha planteado la misma cuestién en relacién con la materia relativa a armas y explo-
siv0s ¥ en concreto en relacién con el Real Decreto 2179/1981, de 14 de julio aprobd el Reglamento que susti-
tuy6 al entonces vigente aprobado por Decreto de 27 de diciembre de 1944. El Tribunal Supremo ha conside-
rado inconstitucienal la aplicacién de dicho Reglamento (STS 9 de diciembre de 1944 Ar. 10123), aunque con
un criterio restrictivo dado que considera constitucional la parte del Reglamento que ya estuviera contempla-
da en el derogado Reglamento de 1944 (STS de 11 de octubre de 1994 Ar.7985).

51, Bl Tribunal Constitucional, en su Sentencia 305/1993, de 25 de octubre, declaré inconstitucional la
Hpificacién come infraccién del retraso en el comienzo o terminacidn de los espectdculos piiblicos (art. 81.35)
establecida en el Reglamento General de la Policia de Espectdculos Piblicos y Actividades Recreativas -apro-
bado por Decreto 2816/1982, de 27 de agosto- que vino a sustituir al Reglamento aprobado por 1a Orden
Ministerial de 3 de mayo de 1935.

52, Sefiala el art. 20 que “el retraso respecto a la hora fijada para comenzar o terminar las funciones en los
dos anteriores articulos se corregird por el Director General de Seguridad en Madrid, por los Gebernadores
civiles en las capitales de provincia y per los Alcaldes en las demds poblaciones, con las multas de 50, 125 o 500
ptas, segiin la falta sea primera, segunda o tercera vez, respectivamente, durante cada temporada”.

53, Los argumentos se pueden resumir en dos:

- Por una parte, se refirid a la inexistencia de cobertura legal pues a su entender dicha previsién no se
encontraba suficiente predeterminada o delimitada en una norma de rango legal, ya gue no poda residenciar-
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2.- Dentro de un segundo grupo, cabe distinguir los supuestos que se refieren a
conjuntos nermativos en los que tanto la norma habilitante como la habilitada tie-
nen un cardcter postconstitucional. Estos supuestos reflejan una menor exigencia
por parte del Tribunal Constitucional que dificilmente encajan en una visién rigu-
rosa del alcance de la reserva de ley, ya que parece expresar una actitud mds
permisiva con las remisiones de la Ley al Reglamento.

Asi, la Sentencia 207 /1990, de 17 de diciembre, examind el art. 57 del Estatuto
de los Trabajadores, que habia tipificade las infracciones laborales de los empresa-
rios mediante una cldusula ommicomprensiva: “las acciones u omisiones contra-
rias a las disposiciones legales en materia de trabajo”®. El Tribunal Constitucional
entendid que ninguna tacha podia hacerse al articulo desde el punto de vista de la
exigencia de reserva de Ley establecida en el art. 25.1 CE. En principio, dado que se
trataba de una conclusién evidente ya que el precepto contenfa una remisién a
otras disposiciones del mismo rango legal, pero no a las de cardcter reglamentario,
la cueslion no exigia mayor aclaracién. A pesar de ello, el Tribunal Constitucional
insistio sobre esta cuestién con una declaracion que aunque “obiter dicta” no por
ello resulta menos expresiva sobre su posicién en relacién con el alcance de la re-
serva de Ley. En concreto, sefialé el Tribunal Constitucional que la reserva de Ley
“no impide que la norma legal que define los tipos del ilicito se sirva, paraello, de
remisién a otras normas de rango inferior como ya hemos declarado en numerosas
ocasiones {vid. entre ofras, S5TC 18/1981, 62,/1982, 50/1983 y 21/1987) y como sin
duda es necesario hacer en una materia que, como la de las relaciones laborales,
estéd frecuentemente regulada en detalle por normas de carécter reglamentario.” -
FJ4-%,

se la cobertura en la Ley de Orden Priblico, consistente en la alteracién de la paz publica o convivencia social.
En concreto, el Tribunal Constitucional sefialé que “Tan amplia referencia ne permite concluir que la concreta
conducta consistente en el incumplimiento del horario de cierre de establecimientos publicos estuviese pre-
vista, tipificada y sancionada con el suficiente grado de cerfeza en dicha norma legal”..-FJ 5-

- Por otra parte, se refirié a la imposibilidad de aplicar -al iratarse de la sustitucién de una norma
preconstitucional- la excepcién de la reserva de Tey para los casos de particularizacidn o concrecién de un
sistema previsto con cardcter més general. A pesar de que en la norma preconstitucional exist{a un precepto
similar, el nuevo Reglamento, configuraba para el Tribunal Constitucional un actualizacién y revisién del
Reglamento preconstitucional que debia ser considerado inconstitucional.

54, Sefialaba dicho precepto que “son infracciones laberales de los empresarios las acciones emisicnes
contrarias a las disposiciones legales en materia de trabajo. Tales infracciones serdn conocidas y sancionadas,
mediante el oportunc expediente administrativo, por 12 auteridad laboral o Consejo de Ministros, en su caso™.

55. El motiva que llevd al otergamiento del amparc no fue el principio de reserva de Ley respecto del
contenido del primer apartado del art. 57 ET sino desde el punto de vista del principio de tipicidad de las

132



FUENTES DEL DERECHO SANCIONADCR

Esta linea jurisprudencial expresiva de una menor exigencia aparece asimismo
en la muy criticada STC 3/1988, de 21 de enero, que considerd que se adecuabaala
Constitucion, el contenido de la remisién al Reglamento existente en el art. 9 del
Real Decreto-Ley 3/1979, de 26 de enero, que textualmente establecfa que “se con-
sideraran actos que alteran la seguridad publica el incumplimiento de las normas
de seguridad impuestas reglamentariamente a las empresas para prevenir la comi-
sion de actos delictivos™. En esta ocasién, el Tribunal Constitucional considerd
que el precepto se ajustaba a la Constitucién por entender que la existencia del art.
25.1 CE no impide la existencia de “remisiones a normas reglamentarias”, y que,
en todo caso, el art. 9 “concreta el desvalor de las conductas consideradas ilicitas
en la referencia al incumplimiento por las empresas de normas de seguridad
teleoldgicamente encaminadas a la prevencién de hechos delictivos. Normas de
seguridad que vendrén luego determinadas en sus circunstancias particulares por
Reglamentos que responderdn, en cada caso, a valoraciones de carécter técnico y
contingente, efectuadas por la Administracién™.

infracciones y sanciones, en relacidn con el parrafo segunde del citado articulo. Parrafo que analizaremes
posteriormente.

Por el contrario ¢l principio de reserva de Ley en materia laboral habfa tenido efectos concretos con ante-
rioridad dentro de la jurisprudencia del Tribunal Supremo. Asi{ la Sentencia de 10 de noviembre de 1986 (Ar.
647), anulé el R.D. 2347/85, de 4 de diciembre (R. 2978) que desarzclls la materia sancionadora en materia
Iaboral prevista en el art. 57 del Estatuto de los Trabajadores, por entender que habia extralimitadoe su émbito
de aplicacidn frente al contenido del art. 57 ET. Como consecuencia de ello, la Ley 8/88, de 8 de abril regulé el
sistema de infracciones y sancienes en materia laboral y derogé el art. 57 del Estatuto de los Trabajadores
{disposicion final primera), En el interin, el Tribunal Supreme examind diversas sanciones al ampare directo
del art. 57 del Estatuto de los Trabajaderes, que en los supuestos en los que se trataba (incumplimiento del
propio Estatuto de los Trabajaderes} no planted ningtin problema -STS de 8 de julio de 1987 (Ar. 5267) o de 4
de mayo de 1987 (Ar. 3597)-. Por el contrario, el Tribunal Supremo anulé las sanciones cuando la infraccién
aplicada estaba recogida en una norma de cardcter reglamentario ~5TS de 8 de noviembre 1988 (Ar. 8790), en
retacion con la OM. de 1 de marze de 1983 R. 436-. A partir de la STC 207/90, de 17 de diciembre, la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo anulé la totalidad de las sanciones impuestas en aplicacién del Estatute de los
Trabajadores, ya que el Tribunal Censtitucicnal habfa declarade su insuficiencia constitucional desde la pers-
pectiva del principio de tipicidad. Resumen la dectrina sobre este aspecto las Sentencias del Tribunal Supremo
de 5dediciembre de 1991 dela Sala de Revisidn, de 12 de diciembre de 1991 (Ar. 9466), de 4 de febrero de 1992
(Ar. 318), de mayo de 1992 (Ar. 3686). Jurisprudencia que posteriormente ne ha sufrido modificacién ( Vr. gr.
5515 de 5 de julio de 1995, Ar. 5616, y de 7 de jurdo de 1995, Ar. 4643},

56. El Tribunal Constitucional examiné el art. 9 del Real Decreto-Ley 3/1979, de 26 de enero, como conse-
cuencia de las cuestiones de inconstitucionalidad planteadas por la Sala de lo Contencioso-Administrativo de
la Audiencia Territorial de Valencia en los Autos de los recursos contencioso-administrativos mim. 71/1983 y
218/1985 contra acuerdos del Gobierno Civil de Valencia, que imponian sanciones de multas por incumnpli-
miento de medidas de seguridad en establecimientos comerciales.

57. Esta cuestion habia sido objeto de una contradictoria jurisprudencia del Tribunal Supremo:
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El precepto examinado constituia un caso tipico de definicién omnicomprensiva
mediante una remisién al Reglamento, y ademds sobre un dmbito material inde-
terminado, a fin de que éste llevase a cabo la descripcion concreta de las acciones.
Aligual que la STC 207/1990, de 17 de diciembre, esta Sentencia parece adoptar
un criterio menos riguroso que el seguido en la Sentencia 42/87, de 7 de abril: ante
similares supuestos de remision al Reglamento, el Tribunal Constitucional sefiala,
en un caso, que el contenido se ajusta a la Constitucién, y en el supuesto referente
a la normativa en materia de juego, considera insuficiente la correspondiente re-
misién, Y como puede apreciarse, los dos supuestos que expresan una actitud menos
rigurosa —el art. 57 ET y el art. 9 del RD.L. 3/1979, de 26 de enero- se refieren a
normas con rango de ley aprobadas después de la Constitucion, cuyas amplias
remisiones a la norma reglamentaria el Tribunal Constitucional considerd ajusta-
das ala Constitucién, Parece por tanto claro que el Tribunal Constitucional ha adop-
tado una conclusién més exigente en los falios dictados cuando analiza supuestos

Por una parte, uma lfnea jurisprudencial del Tribunal Supremo entendié que diche R.D.L. no se ajustaba al
Derecho por carecer del debido rango normativa —vz. gr. 8515 de 15 de diciembre de 1988 (Ar. 9396), 5 de
febrero de 1990 (Ar. 853), 16 de febrero de 1990 (Ar. 867)-.

Una segunda linea jurisprudencial del Tribunal Supremo entendio que dicho RDL 3/1979, de 26 de
enero, se ajustaba a Derecho, con fundamento, precisamente, en la Sentencia del Tribunal Constitucional 3/88
sobre el art. 9 del Decreto-Ley 3/79, de 26 de enerc -vr. gr. S5TS de 1 de febrero de 1992 (Ar. 794) o de 28 de
febrero de 1992 (Ar. 1381)- Esta tiltima, considerd que las normas de seguridad impuestas a las empresas para
prevenir la comisidn de actos delictivos se aplican “no s6lo a las empresas que estén obligadas a establecer
medidas de seguridad en sus establecimientos o dependencias, sino también a las empresas cuya actividad
mercantil se dirige a otorgar proteccién a aquéllas”. O como sefiala posteriormente dicho Decreto y la O.M. de
28 de octubre de 1981 que lo desarrolla, “son disposiciones tendentes a prevenir Ia comisidn de actos delictivos
en cuanto regulan el ejercicio de una actividad de prestacion privada de servicios y actividades de Vigilancia
y Seguridad que tienen su habilitacion legal en el conterddo del R.D. Ley 3/1979 en su art. 97.

Por fin, la vigente Ley 23/1992, de 30 de junio, de Seguridad Privada, vino a solucicnar el preblema de
falta de coberturs legal de estas normas pues como sefiala en la Exposicitn de Motivos, entre sus objetivos se
encuentra la incerporacién del régimen sancionador “a una dispesicion de rango adecuado, en la que se
tipifiquen todas las infracciones posibles, se determinen las sanciones & imponer o se disefie el procedimiento
sancionador”.

No obstante, los problemas derivados de las normas en materia de seguridad han continuado y han
servido de motivo para que el Tribunal Constitucional haya intentado acotar el amplio campo que permiti6
cort su Sentencia 3/1988. En efecto, el Tribunal Constitucional en su Sentencia 6/1994, de 17 de enerc, ha
entendido contrarias a la Constitucién las sanciones contenidas en el Real Decreto 880/1981, de 8 de mayo,
sobre empresas de seguridad. El Tribunal Constitucional en este caso entendié que no encontraba cobertura
legal suficiente en el art. 9 del Real Decreto-Ley 3/1979, de Seguridad Ciudadana, pues ésta se referia a las
normas de seguridad impuestas a las empresas para la prevencién de actos delictivos y el Decreto analizado
se refiere a las condiciones de las empresas de seguridad, lo que no encuentra cobertura en la anterior previ-
sidn.

134



FUENTES DEL DERECHO SANCIONADOR

en los que se relacionan normas postconstitucionales y normas de carécter
preconstitucional, a través de diferentes sistemas de modificacién, sustitucién o
desarrollo,

En mi opinidn, cabe encontrar una explicacién a esta distinta actitud en el espe-
cifico problema que presentan estos tiltimos casos dentro del problema de la reser-
va de Ley. Efectivamente, en estos casos se entrecruzan normas preconstitucionales
a las que no alcanza la reserva de Ley contemplada en la Constitucion®, con nor-
mas reglamentarias que, por haber sido aprobadas después de la Constitucién, se
encuentran afectadas por la reserva de Ley. Ante este doble problema juridico, el
Tribunal Constitucional parece, de forma implicita, “compensar” la imitacién que
supone el principio de irretroactividad de la reserva de Ley respecto de las normas
preconstitucionales, con una estricta aplicacidn de Ia reserva de Ley a todas aque-
Has normas que han pretendido mediante su sustitucién, desarrollo, o modifica-
cién, prolongar en el tiempo normas de caracter reglamentario que no se ajustaban
al sistema de fuentes contemplado en la Constitucién de 1978%.

En principio, el Tribunal Constitucional parecid dejar en la STC 42/87, de 7 de
abril, una via abierta a la prolongacién de estas normas preconstitucionales en

58. En efecto, el Tribunal Constitucional en su STC 42/1987, de 7 de abril recogi6 una doctrina consolida-
da en virtud de la cual “no es pesible exigir la reserva de Ley de manera retroactiva para anular disposiciones
reguladoras de materias y de situaciones respecto de las cuales tal reserva no existia de acuerdo con el Dere-
cho anterior a la Constitucién -STC 11/1981, de 8 de abril, fundamento juridice 3°- y mds especificamente por
lo que se refiere a las disposiciones sancionadoras que “el principio de legalidad que se traduce en la reserva
absoluta de Ley no incide en disposiciones o actes nacidos al mundo del Dereche con anterioridad al momen-
to en que la Constitucion fue promulgada” ~-5TC 15/1981, de 7 de mayo, F] 7°-. También en el Tribunal Supre-
o es posible encontrar esta doctrina come lo acreditan las S5TS de 16 de marzo de 1992 (Ar.1581) en relacion
con tna sancién en materia de habilitados de dases pasivas, ¢ de 15 de septiembre de 1992 {Ar. 7512) en
materia de relaciones laborales.

59. Esta visidn estricta y limitada de las normas postconstitucionales, que pretenden sustituir normas
precenstitucionales que por falta de rango hubieran resulfado inconstitucionales, ha sido aplicada asimismo
en las relaciones de sujecidn especial. En relacién con este 4mbito, cabe citar la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 61/90, de 18 de marzo, en la que declard inconstifucional el contenido de una norma postconstitucional
que habfa sustituido otra norma reglamentaria preconstitucional carente de la minima cobertura legal. El
Tribunal Constitucional tras calificar como relacién de sujecién especial la actividad de detective, entendié
que la Orden Ministerial de 20 de enero de 1981, que la regulaba y que sustituia la preconstitucional de 7 de
marzo de 1992, no se ajustaba a la Censtitucién: En concreto, sefiald el Tribunal Constitucional que "no vale a
este respecto el argumento de la Abogacia del Fstado, quien, para establecer esa cobertura se remonta a uma
Orden de 7 de marzo de 1972 que, como preconstitucional, podria habérsele aplicado al recurrente por ser
sustancialmente andloga a la de 1981. Pero olvida que, en puridad, no pedia ser aplicable mas que en esta
ulfima ~arf. 2.2 Cddige Civil- y que fras la Constitucién no cabfa vélidamente establecer una interpr etacion
como la que dicha Abogacia propone con su alusion a la Ley de Orden Pablico de 30 de julio de 1959” -FJ8-,
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determinados casos en que la norma reglamentaria postconstitucional se limitase
a reiterar “las normas sancionadoras establecidas en otras normas més generales
por aplicacién a una materia singularizada incluida en el &mbito genérico de aqué-
Has” 0 a “aplicar este sistema preestablecido al objeto particularizado de su propia
regulacién material”, como sostiene en el Fundamento Juridico 4. Pero el Tribunal
Constitucional ha dejado en su efectiva aplicacién de esta doctrina pocas posibili-
dades a esta via, tal como hemos tenido la oportunidad de comprobar, pues ante
supuestos que podrian constituir “una materia singularizada” o “un objeto parti-
cularizado”, el Tribunal Constifucional parece tinicamente preocupado por impe-
dir cualguier prolongacion en el tiempo de normas preconstitucionales®. Este do-
bie problema juridico no se plantea Iégicamente cuando se trata de normas naci-
das al ordenamiento juridico en su totalidad con posterioridad a la Constitucién.

Los efectos de esta falta de matiz en la doctrina del Tribunal Constitucional han
sido claros ya que ha impedido elaborar una doctrina més ajustada a las necesida-
des reales de nuestro sisterna normativo y bien parece posible entender que esta
segunda lfnea jurisprudencial defiende con mds credibilidad el verdadero sentir
del Tribunal Constitucional sobre el problema de la reserva de Ley y, por tanto,
permite intuir que las pautas o criterios establecidos con ocasién de estos supues-
tos, en su conjunto postconstitucionales, definen el verdadero planteamiento de la
reserva de ley, pues en ella el Tribunal Constitucional no estd mediatizado por la
necesidad de limitar la vigencia de normas preconstitucionales no ajustadas a la
forma de produccién normativa establecida en la Constitucion.

3.1.2. Dificultades para elaborar una doctrina uniforme del Tribunal Constitucional,

Otro de los problemas esenciales, que en mi opinion ha encontrado el Tribunal
Constitucional para la determinacién de criterios o pautas sobre el alcance de la
remisién de la Ley al Reglamento, se encuentra en la ausencia de un reconocimien-
to claro de la posibilidad de que la Ley, en determinados supuestos y bajo determi-

60. En este sentido creo que el Tribunal Constitucional refleja el alcance de su jurisprudencia de forma
més ajustada cuando sefiala que “la pervivencia de normas reglamentarias sancionadoras preconstitucionales
tiene como importante Ifmite la imposibilidad de que, con posterioridad a la constituci6n, se actualicen dichas
normas por ka via reglamentaria sancicnadora, pues ello ne respetarfa el sistema de produccién de normas
juridicas impuesto ahora por la Constitucién (STC 177/1992, de 12 de octubre -FJ 3-. En el mismo sentido la
STC 18471995, de 12 de diciembre).
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nadas condiciones, pueda remitir al Reglamento la definicion de los elementos
esenciales de la infraccién y sanciones administrativas.

En efecto, en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional no se encuentra una
formulacion expresa de esta excepcion, pues su doctrina, como he sefialado ante-
riormente, parece tinicamente admitir la existencia del principio general y, por tanto,
la exigencia de que la ley defina en todo caso lo esencial de las infracciones y san-
ciones, aunque lo cierto es que sus fallos no siempre expresan ese mismo nivel de
exigencia®. No obstante, de forma implicita y de forma un tanto confusa creo que
el Tribunal Constitucional ha formulado criterios o reglas que aunque expresados
bajo una pretendida unidad doctrinal, sugieren contenidos diferentes que expre-
san la existencia de una doble regla o principio, al igual que en otros sectores del
ordenamiento afectados por una reserva de Ley.

De forma uniforme, el contenido expresivo del principio general viene deter-
minado por la regulacién de los elementos esenciales de 1as infracciones y sancio-
nes gue expresa normalmente en los siguientes términos:

“El mandato del art. 25.1 determina la necesaria cobertura de la potestad san-
cionadora de la Administracién en unanorma de rango legal, pero excluye que esa
norma contenga remisiones a reglas y normas reglamentarias, siempre que en aque- -
llas queden suficientemente determinados los elementos esenciales de la conducta
antijuridica (de tal manera que sélo sean infracciones las acciones u omisiones
subsumibles en la norma de rango legal) y la naturaleza y limite de las sanciones a
imponer... En modo alguno, puede la Ley habilitar o remitir al Reglamento para la
configuracién “ex novo” de obligaciones o prohibiciones cuya contravencion de
origen a una infraccién sancionable...”- STC 341/1993, de 18 de noviembre, FJ 10,
que reitera la doctrina contenida en las Sentencias 42/87,3/88 y 101/88-.

Pero el Tribunal Constitucional recoge otra afirmacién que expresa la posibili-
dad de una remisién més amplia. En concreto, afirma que lo que prohibe el art.
25.1 CE es la remisién al Reglamento que haga posible “una regulacién indepen-
diente y no claramente subordinada a la Ley”, -5TC 61/1990, de 29 de marzo-, O
desde el punto de vista del contenido de la Ley, el Tribunal Constitucionat ha sefia-
lado que “la remisién a normas infralegales para la configuracion incondicionada

61. En la doctrina A. NIETO ha sefialado con especial acierte los problemas que ha tenido el Tribunal
Constitucional para mantener la necesaria coherencia entre el planteamiento tedrico y el alcance de sus pro-
nunciamientos. Derecho Administrativo Sancionador, op. cit., pag 237 y sgtes.
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de supuestos de infraccién no es, vale repetir, conciliable con lo dispuesto en el art,
25.1 de la Comstitucién -STC 341,/1993, de 18 de noviembre, Ff 10 b)-,

En mi opinidn, no sugiere el mismo contenido la exigencia de que la Ley defina
los elementos esenciales de las infracciones y sanciones, que la exigencia de que la
Ley establezca condiciones que impidan una regulacién independiente, En efecto,
la definicion del niicleo esencial o de los elementos esenciales de la infraccién ex-
presa lo que con cardcter general viene considerandose en otras materias la expre-
sién de la regla general; por su parte, la prohibicién de remisiones incondicionadas
recuerda la regla excepcional que en otras materias permite la remision al Regla-
mento siempre que la Ley impida una regulacién independiente de la materia®,
Por si alguna duda hubiese sobre el alcance de este segundo nivel de afirmaciones,
cabe recordar que la STC 42/1987, de 7 de abril, que inicialmente formulé esta
doctrina en relacién con la materia sancionadora, recogié esta idea de la Sentencia
83/1984, de 24 de julic que expresamente cita, en la que el Tribunal Constitucional
habfa examinado la cuestién de inconstitucionalidad relativa a la base XVI, pérra-
f09,dela Ley de 25 de noviembre de 1944, de Bases de la Sanidad Nacional, es
decir, sobre una materia que ninguna relacién guardaba con la materia sanciona-
dora. Ademés, el Tribunal Constitucional en la Sentencia 83/84, de 24 de julio, en
materia de sanidad, afiadié como idea complementaria sobre lo que debe enten-
derse por clara subordinacién del Reglamento a la Ley, que no existe tal subordi-
nacién cuando existe “una total abdicacién por parte del legislador de su facultad
para establecer reglas limitativas, transfiriendo esta facultad al titular de 1a potes-
tad reglamentaria a la que la Ley remite” -FJ 4- %,

En una y otra Sentencia y para las dos materias, sanitaria y sancionadora, el

62. | M. MESTRE DELGADO atribuye a esta exigencia del Tribunal Constitucional una inferprefacién
diferente. Entiende que Ia subordinacién que con cardcter general el Tribunal Constitucional exige a un Regla-
mento ejecutivo, tiene que tener un cardcter clarc. Para este autor, la exigendia de que esa suberdinacién
aparezca de forma clara puede ser interprefado de la misma forma a como lo hace la Jurisprudencia en el
término “manifiestamente” contenido en el art. 47.12) de la LP.A.-hoy art, 62.1b LRJAP y PAC-, “es decir, que
aparezca de una manera clara, sin que se exija un esfuerzo dialéctico para su comprobacién... Aparece asf un
nuevo requisito exigible a los Reglamentos ejecutivos que recaigan sobre materia sancionadera, y por ello, tal
vez, una rueva especiafidad dentre de la tipologia de los reglamentos”. Potestad reglamentaria y principio de
legalidad. Las limitacicnes constifucionales en materia sancionadora, REDA nim 57, pdg. 83,

63, Esta misma idea de fotal abdicacién puede reconocerse en la doctrina que formida la STC 341/1993,
de 18 de noviembre, para la materia sancionadora, cuando prohibe la remisién “incondicionada” en los temas
descrites anteriormente.
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Tribunal Constitucional expone una doctrina similar sobre el criterio excepcional
de la reserva de Ley: en determinados casos el Tribunal Constitucional puede re-
itir los elementos esenciales al Reglamento, pero no puede abdicar totalmente de
su facultad y, por tanto, debe establecer algun criterio al que deba sujetarse el Re-
glamento.

La formulacién, pues, de ideas que dentro del Tribunal Constitucional ha teni-
do un peso especifico claro pero bajo una pretendida unidad doctrinal en materia
sancionadora, constituyen un importante escollo para desarrollar unos criterios
seguros que giren sobre la doctrina del 'Tribunal Constitucional, ya que la propia
doctrina, y no s6lo su aplicacion, resulta contradictoria. No obstante, la alusion
aungue sea de forma implicita a criterios formulados para otros sectores afectados
por unareserva de Ley® sugieren una estructura comiin lo cual permite adentrarse
en esta cuestién a partir de los dos principios o reglas general y excepcional que
con caracter general hemos descrito anteriormente, fin de intentar dotar a esta cues-
tién de una mayor elaboracién doctrinal que permita un control més claro de la
realidad normativa.

3.2. Aplicacién del principio general y excepcional al Derecho Sancionador.
Analogias y diferencias.

Como queda claro de 1o expuesto anteriormente, las dificultades que el Dere-
cho Sancionador viene encontrando para la aplicacién de una estructura general
de la reserva de Ley similar a la existente en otros Sectores del ordenamiento, deri-
va de la insuficiencia de criterios que actualmente existen para explicar la comple-
ja realidad sancionadora. Hasta la fecha, los criterios que se han formulado para
definir el contenido esencial de las infracciones y sanciones y el alcance de la remi-
sién al Reglamento, se han referido fundamentalmente a los elementos materiales
de la infraccién -los aspectos basicos de las conductas- con unos resultados mds
que dudosos. En mi opinidn, el contenido de lo que es o no esencial, o de lo que
puede no considerarse suficientemente condicionada, no puede seguir abundan-

64. En concreto, sefiala el Tribunal Constitucional en el FJ 3 que “puede afirmarse que la reserva dela Ley
contenida en el art. 25.1 de la Constitucién despliega una eficacia semejante a Jas que establecen otras nermas
constitucionales. Es decir que, como ha sefialado este Tribunal con relacidn  alguna de ellas la reserva de Ley,
no excluye Ia posibilidad de que las Leyes contengan remisiones a normas reglamentarias, pero si que tales
remisiones hagan pesible una regulacién independiente y no claramente subordinada a la Ley (STC 83/1984,
de 24 de julio}.
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do en esa perspectiva sobre lo que puede o no considerarse supuesto bésico de las
infracciones sino que debe ser completada con una perspectiva de lo que es o no
esencial desde el punto de vista del contenido y gravedad de las sanciones. Mi
propuesta, pues, es ésta, completar los criterios sobre 1o gue resulta esencial o de lo
que puede ser remitido al Reglamento, mediante una visién conjunta del trata-
miento de las infracciones y sanciones, pues entiendo que tinicamente a través de
esa doble visidn cabe dotar a esta cuestion de criterios seguros. Dedico las siguien-
tes lineas a intentar justificar esta postura mediante el examen de la aplicacién de
las dos reglas o principios al Derecho Sancionador.

3.2.1. Principio general. Contenido esencial.

Dentro del Derecho Sancionador no existe dificultad alguna para encontrar,
tanto en la doctrina como en la jurisprudencia, distintas formulaciones de lo que
venimos denominando principio general. Efectivamente, una formulacién de esta
regla puede encontrarse en los criterios que sobre esta cuestion fueron inicialmen-
te expuestos por el Consejo de Estado, y posteriormente desarrollados por la doc-
frina y el Tribunal Constitucional.

Para el Alto Organo Consultivo, la Ley debe regular el contenido esencial de la
materia, de tal manera que describa el disefio inequivoco de las infracciones y san-
ciones®. En concreto, la Ley en relacién con las infracciones “debe contener los
criterios basicos, esto es, los supuestos de hecho que deben ser considerados como
tales” y respecto de las sanciones “la enunciacién de las mismas y los limites méxi-
mos y minimos si se trata de sanciones de cardcter econémico”. Al Reglamento
compete, segtin la opinién del Consejo de Estado, la determinacién de las “moda-
lidades concretas que pueden revestir las infracciones y la determinacién, dentro
de los limites sefialados, de las sanciones™, Por otro lado, la funcién del Regla-

65, Esta idea ha sido posteriormente objeto de atencién y desarrollo per la doctrina. Sefiala M. REBOLLO
PUIG que “se trata de aplicar aqud los criterios generales sobre las exigendias de la reserva de Ley que no son
otras, segtin nos consta, que las de imponer que aquélla aborde el niicleo esencial de la regulacién...”. La
potestad sancionadora..., op. cit,, pdg. 470. Estaintencidn ha sido incluso expresamente declarada por el Tribu-
nal Constitucional; “Més adin, y hecha la salvedad de las infracciones que se cometan en el seno de las relacio-
nes de swjecién especial, enlas que la propia reserva de Ley pierde parte de su fundamenteo material... puede
afirmarse que la reserva de Ley contenida en el art. 25.1 de la constitucién despliega una eficacia semejante a
las que establecen otras normas constitucionales” -5IC 42/1987, de 7 de abril-, -Ff 3-.

66. Dictamen 44.523, de 15 de octubre de 1982 {referencia 203) que examing el Proyecto de Real Decreto
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mento se debe limitar a “reducir mérgenes de discrecionalidad o concretar en aras
de una mayor seguridad juridica algunos conceptos indeterminados®.

Por su parte, el Tribunal Constitucional se ha pronunciado en términos pareci-
dos de manera que relaciona el niicleo esencial de la descripcién de las infraccio-
nes y sanciones con los supuestos basicos de las infracciones “de tal manera que
s6lo sean infracciones las acciones u omisiones subsumibles en la norma de rango
legal” y la naturaleza y limite de las sanciones a imponer®.

En resumen, pues, estos criterios parecen expresar una relacién entre “supues-

por 2l que se regula el efercicio de las actividades de las agencias de viaje. Sefiala el Consejo de Estado que “por
lo que respecta al tema de las infracciones y sanciones, conforme resuita de los arts. 25.1 y 53.1 de la Constitu-
citn, es s6lo la Ley la que puede regular ¢] contenido esencial de esta manera, tipificando aquellos supuestos
de hecho que deben clasificarse come infracciones admindstrativas y vinculando a su comisién las corres-
pondientes sanciones, asimisme administrativas. El principio de legalidad, no sélo alcanza &l dmbito de 1o
ilicito penel, sino que se extiende al campo de las infracciones y sanciones administrativas, segiin se despren-
de de los expresados preceptos constitucionales. Una norma reglamentaria no puede, pues, tipificar infraccio-
nes o establecer sanciones, aungue sean de cardcter admindstrativo.

Bien es verdad que, en el 4mbito admirdstrativo que aquf se examina, la Ley podra limitarse a fijar el
contenido esencial de la materia que podré ser desarrollado por via reglamentaria. Pero, al menos, y como tal
contenido esencial, deben comprenderse, en materia de infracciones, los eriterios bésicos, esto es, los supues-
tos de hecho que deben ser considerados como tales, y los criterios de graduacidn de la culpabilidad y, en
materia de sanciones, la enunciacitn de las mismas v los lfmites maximos y minimes, si se trata de sanciones
de cardcter econémico. Las modalidades concretas que pueden revestir las infracciones y la determinacién
dentro de los limites sefialados, de las sanciones, puede realizarse mediante norma reglamentariz, si la ley
expresamente lo autoriza.

No basta, sin embarge, con una habilitacién de cardcter genérico que faculte a la Administracién a esta-
blecer los supuestes de hecho que deban calificarse como infraceiones, o prever las sanciones que vinculen ala
comisién de tales infracciones. La Ley, al menos debe regular el contenido esencial de esta materia.” -Recopi-
lacién de Doctzina legal de 1982, pdg. 590-.

67. Dictamen 44.288 de 1 de julio de 1982. Sefiala el Consejo de Estado que “es constitucionalmente admi-
sible que una Ley describa el disefic inequivoco de las infracciones y las sanciones y sea precisada ulterior-
mente por un Reglamento, cuyo sentido bien puede ser, incluso, el de reducir mérgenes de discrecionalidad o
el de concretar, en aras de una mayor seguridad juridica, algunos conceptos juridicos indeterminados” -pég.
199-.

68. Segtin hemos visto anteriormente para el Tribunal Constitucicnal “el mandato del art. 25.1 determina
la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de la Administracién en una norma de rango legal, pero
excluye que esa norma contenga remisiones a reglas y normas reglamentarias, siempre que en aquelias que-
den suficientemente determinados los elementos esenciales de la conducta antijuridica (de tal marera que
s6lo sean infracciones las acciones u omisiones subsumibles en la norma de rango legal) v la naturaleza y
limite de las sancicnes a imponer... En modo alguno puede la ley habilitar o remitir al reglamento para la
configuracion “ex novo” de obligaciones o prohibiciones cuya contravencién de crigen a una infracci6n san-
cionable....” -STC 341/1993, de 18 de noviembre, que reitera Ia doctrina contenida en las Sentencias 42/87, 3/
88y 101/88-
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to de hecho” y “modalidad concreta”, o si se quiere entre Ley y Reglamento de
mayor a menor abstraccién o generalidad ya que la exigencia de que toda accién
tipificada en el Reglamento sea subsumible en Ia regulacién legal, tinicamente pa-
rece posible en una relacién Ley-Reglamento caracterizada por una regulacién de
mayor a menor abstraccion.

El problema que ha encontrado esta formulacién ha sido su efectiva aplicacién
en la realidad, ya que, por una parte, conceptos tales como supuesto de hecho,
acciones subsumibles en los tipos previstos en la Ley o, en fin, naturaleza y limite
de las sanciones contienen un importante grado de indeterminacién que no siem-
pre resulta fdcil concretar, y, por otra parte, la realidad normativa resulta de una
gran variedad descriptiva lo que dificulta la aplicacién de tales criterios. Veamos
con un mayor detenimiento el alcance de estos problemas en la realidad normati-
va.

A. Descripcion de las infracciones.

En relacién con las infracciones nuestro ordenamiento juridico ofrece un am-
plio abanico de sistemas descriptivos que no siempre se ajustan a la relacidn su-
puesto bésico-modalidad concreta, lo cual dificulta conocer si contienen o no los
elementos esenciales de la infraccién. En efecto, en nuestro ordenamienito juridico
junto con sectores del ordenamiento en que la Ley emplea esta técnica®, se encuen-

69. En concreto, en estos casos, la Ley emplea unas cldusulas que tienen un cardcter indeterminado o
genérico, de tal manera que el Reglamento, concreta contenidos, especifica determinados elementos descrip-
tivos del tipo, etc. El grado de concrecidn del tipo legal que lleva 2 cabo el Reglamento puede ser variado:

A} Enalgunos cascs, el Reglamento se limita a aclarar el contenido de algunos términes empleados por el
tipo legal. Ejemplo claro de ello es la relacién que mantienen la Ley 38/1984, de 6 de noviembre, de Inspec-
cién, Control y Régimen Sancionador de Transportes por Carretera y el correspendiente Reglamento aproba-
do por R.I2. 1408/1986, de 26 de mayo. El Reglamento reproduce cada una de las infracciones previstas en la
Ley aportendo una concreta definicién de alguno de sus términos. A titulo de ejemplo la Ley sefiala en su art,
7.¢) que es infraccién grave el “incumplimiento de fas condiciones esenciales de la concesion o autorizacién
administrativa, salvo que deba calificarse como infraccidn muy grave conferme a lo previsto en el articulo
anterior”, Bl Reglamento reproduce estos mismos términos de la infraccion en su art. 26.¢) y sefiala & continua-
cién qué aspectos deben considerarse condiciones esenciales.

B) En otros supuestos, el Reglamento lleva a cabo una labor més amplia de desarrcllo del tipe descrito por
infraccién la Ley. Asf, el art. 108 d) de la Ley 22/1985, de 2 de agoesto, de Aguas tipifica como infraccion “fa
ejecucién sin la debida auterizacién administrativa, de obras, trabajos, siembras o plantaciones en Jos cauces
puiblicos o en las zonas sujetas legalmente a algtin tipo de lmitacién ent su destino ¢ usc”. El Reglamento
aprobado por R.D. 849/86, de 11 de abril scbre Dominio Piblice Hidréulico concreta las obras o trabajos
sujetos & autorizacidn en su art, 314 pérrafos f) al referirse “al corte de drboles, ramas, raices 0 atbustos en los
cauces, riberas o margenes sometidos al régimen de policia sin autorizacién administrativa”; el g) respecto de
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tran sectores donde la Ley establece un listado de infracciones y el Reglamento
aftade algunas infracciones que no son estrictamente concrecién de las clausulas
de la Ley ™, o donde la Ley define los supuestos de hecho més graves pero no asi
las leves, dentro de un sistema de relacién que tampoco se ajusta plenamente a
esta relacién abstraccion-concrecién™.

La insuficiencia de este criterio se pone de manifiesto igualmente, en relacién
con otros aspectos de la definicién de las infracciones. Asi, dentro de las clausulas
citadas anteriormente, puede encontrarse un grado de concrecién tan variado como

la navegacion sin autorizacién legal; o el h) respecto al “cruce de canales o cauces en sitio no autorizado por
personas, ganado o vehiculos”,

70. Aungue se trata de un régimen sancionador hoy dfa derogado por la Ley 101/1998, de 21 de abril de
Residuoes, me interesa recordar el sistema de relaciones enfre la Ley 20/19856, de 14 de maye de Residuos
Téxicos y Peligrosos y su Reglamento per la caridad con que se manifestaban estas caracteristicas. La citada
Ley dedicaba el Capitulo 11l a la materia sancionadora. El articule decimesexto describia en ocho apartados las
acciones u omisiones que considera infracciones y que recogen las grandes cbligaciones a que hace referencia
la Ley, que van desds el ejercicio de actividades (importacion, produccién y gestién de productos txicos y
peligrosos sin autorizacién) hasta la falta de colaboracién con la Administracién. La Ley remitia al Reglamen-
to para la clasificacion de estas infracciones gue deberfan clasificarse en muy graves, graves y leves, y sefiala
las sanciones para cada grupo.

El Reglamento para la ejecucién de ia Ley 20/1986, de 14 de mayo, de régimen juridico bésico de Resi-
duos Téxicos y Peligrosos —Decreto 833/1988, de 20 de julio- clasificaba en muy graves, graves y leves el
listado de infracciones deseritas en la Ley, incorporando algunos supuestos nuevos: as{ en relacidn con las
muy graves, la inobservanciz de las condiciones fijadas en las autorizacicnes ~la Ley Gnicamente seftzlaba la
ausencia de ésta-, el apartado h) referente a la omision de los necesarios planes de seguridad y emergencia de
la instalaci6n, o la falta de seguro. En las graves la incorporacion de infracciones inexistentes era mayor: los
apartados referentes & Iz falta de etiquetado, obligaciones relativas al traslado, registros, ete.... De esta manera
la larga lista de inftacciones que contemplaba la Ley no impidfa que el Reglamento aftadiese alguna accidn
que no resulta ficil subsumir en los supuestos previstos por la Ley,

71. Dentre de este grupo puede citarse 1a Ley 48/84, de 26 de diciembre que regula la objecién de conden-
cia y la prestacién social sustitutoria; describe las infracciones graves y en relacién con las leves el articulo
decimoséptimo establece lo siguiente: “3.- Fl Reglamento que desarrolle esta Ley tipificard las infracciones
leves atendiendo a los criterios de perhubacién del servicio v reincidencia”. Dentre de este supuesto puede
citarse también la Ley 30/84, de 2 de agosto, para la reforma de la Funcidn Piblica cuyo art. 31 define tinica-
mente las faltas muy graves, el art. 42 dela Ley Organica 1/1979, General Penitenciaria que define las infrac-
ciones relativas a la sancién mds grave consistente en el aislamiento en celda, el art. 76 dela Ley 10/1990, de 15
de octubre, del Deporte que {leva a cabo un listado de acciones u omisiones de cardcter muy grave o grave y en
relacién con las leves sefiala que asi se considerardn las conductas claramente a las normas deportivas, que
no estén incursas en la calificacion de muy graves o graves”, o, en fin, la Ley 10/1991, de 4 de abril sobre
potestades administrativas en materia de espectdculos taurinos que establece una lista para las infraccicnes
graves y muy graves, perc para las infracciones leves establece Ia siguiente cldusula: “Son infracciones leves
las acciones u omisiones voluntarias no tipificadas como infraccicnes graves o muy graves que, segin se
especifique reglamentariamente, supongan el incusnplimiento de las normas reguladoras de los espectculos
taurinos” -art. 14~
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pueden ser la infraccién consistente en el incumplimiento de Ia falta de colabora-
cién con la Administracién, la realizacion de obras en suelo de dominio pblico, la
vulneracién de los requisitos sobre envasado y etiquetado en materia de consumo,
o de la normativa en materia de Agencias de Viaje, que no siempre permiten clara-
mente distinguir cudl de los ejemplos sefialados constituyen un supuesto de hecho
y cudl una modalidad concreta. Estas formulas las analizaré con mayor detenimiento
posteriormente, pero de entrada me interesa resaltar que la relacién abstraccién-
conerecién, o supuesto basico-modalidad concreta, no permiten resolver en todos
los casos el contenido esencial de las infracciones, ya que en ocasiones una Ley
puede regular las infracciones con un grado tal de abstraccién que cumpla con el
requisito exigido, es decir, que permita subsumir todas infracciones reglamenta-
rias en el tipo legal pero, al mismo tiempo, el alto grado de abstraccién impida
aceptar que la Ley ha regulado el contenido esencial de las infracciones (vr.gr. la
infraccién consistente en cualquier vulneracién de la normativa sanitaria). Este
criterio sobre lo bésico aparece entonces como un criterio que no siempre permite
explicar las variadas situaciones normativas, pues en ocasiones deja fuera situa-
ciones que parece légico admitir y en otras permite remitir descripciones que pare-
cern excesivas.

B. Descripcién de las sanciones.

Por lo que se refiere a Ja descripcién de las sanciones, nuestro ordenarmiento
juridico recoge asimismo una gran variedad de formulas descriptivas cuyo abani-
co se extiende desde los sistemas o cldusulas legales que bien atribuyen las sancio-
nes de forma individualizada a cada infraccién™, 6 mediante un sistema de clasifi-

72.Cabe incluir, en este caso, las Leyes que establecen una sancién individualizada para todas y cada una
de las infracciones, como la ley 16/1985, de 25 de julic, de Patrimonio Histrico Artistico o la Ley 38/1984, de
6 de noviembre, de Inspeccién control y régimen sancionader de los Transportes por Carretera. Er concreto,
seftala el art. 76.2 de la Ley 16/1985, de 25 de julio, de Patrimonio Histérico Artfstico lo siguiente:

“Cuando la lesitn al Patrimonio Histérico Artistico Espafiel ocasionada por las infracciones a que se
refiere el apartado anterior sea valorable econémicamente, la infraccitn serd sancionada con multa de tanto al
cuédruplo del valor del dafio causado.

3.- En los demds casos se impondrén Jas siguientes sanciones:

a) Multa de hasta 10.000.000 ptas. en los supuestos a) y b) del apartado 1.

b) Multa de hasta 25.000.000. ptas. en los supuestos ¢), d), ¢) y f) del apartado 1.

¢} Multa de hasta 100.000.000 ptas. en los supuestos g), h}, y) y j) del apartado 1.7

Por su parte, el articulo noveno parrafo primerc de la Ley 38/1984 de Inspeccidn, contrel y régimen
sancionador de los Transportes por Carretera sefiala que “las infracciones leves se sancicnarén con multa de
5.000 a 40.000 ptas.; las graves con multa de 40.001 a 200.000 ptas. y las muy graves, con multa de 200,001 a
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cacién correlativa de sanciones e infracciones™, hasta sistemas en los que la Ley
establece un limite méximo a las sanciones imponibles™, pasando por sistemas en
los que la atribucién de sanciones se limita a las infracciones mas graves”™ 6, en fin,

400.000 ptas”, A ello se deben afiadir las sanciones accesorias que pueden imponerse de acuer do con ¢l parrafo
segundo,

73. Efectivamente, dentro de un segundo grupo se pueden incluir los supuestes en que la Ley define las
sanciones mediante la clasificacidn de Ias infracciones en funcién de su gravedad ~muy graves, graves, menos
graves,leves, etc..- y asigna a cada grupce de infracciones un tipo de sancidn diferente, de tal manera que la ley
establece una correlacion entre la clasificacion de las infracciones y la correspondiente a las sanciones. Es el
caso del art. 35 de la Ley 14/1986, General de Sanidad que clasifica las infracciones en leves, graves y muy
graves y el art. 36 sefizla las sanciones correspondientes a cada grupo desde el limite de 500.000 ptas. de las
leves hasta 100.000.000 ptas o hasta el quintuplo del valor de los productos o servidios objeto de la infraccién
y el cierre del establecimiento hasta un plazo méximo de cince afios.

Asfmismo, es el caso de la Ley 31/1987, de 18 de diciembre, de Ordenacidn de Telecomunicaciones que
tras describir las infracciones en funcidn de su cardcter muy grave, grave y leve, establece en su art. 34 las
sanciones en funeién de la correlativa gravedad: “Las infracciones leves se sancionaran con apercibimiento o
multa de hasta 50,000 ptas, las graves con multas de hasta 1.000.000 ptas y las muy graves con muitas de hasta
10,000.000 ptas”. En los pdrrafos siguientes establece las sanciones accesorias. En igual sentido, cabe citar los
arts. 31 y sgtes. de la Ley 25/1988, de 29 de julio de Carreteras y Camines (leves hasta 250.000 ptas), graves
(hasta 1.000.000 ptas) y muy graves (hasta 25.000.000 ptas) asi como la Ley 16/1987, de 30 de julio, sobre
Ordenacion de los Transportes Terrestres, que tras describir las infracciones en funcién de la clasificacién por
su gravedad, establece en el art. 143 las sanciones imponibles: “1. Las infracciones leves se sancionaran con
apercibimiento y/o multa de hasta 40.000 ptas. las graves, con multa de 40.001 a 200.000 ptas y las muy graves
con multa de 200,001 a 400.000". En fin, dado que se trata del supuesto més generalizado, cabe finalizar los
ejemplos con dos supuestos dentro de otros Sectores diferentes : 1a Ley 24/1988, reguladora del Mercadoe de
Valores -arts. 102 y sgtes.~ y la Ley 26/1988, de 29 de junio, de Disciplina e Intervencién en Entidades de
Crédito -aras. 8 y sgtes-

74. Dentro de este grupo se pueden distinguir dos subgrupos;

a)Por una parte, las leyes que indican los criterios que el Reglamente debe utilizar para la definicidn de
las sanciones dentre del limite maximo sefialade por la Ley. Ejemplo de ello es 1a Ley 2/1985, de 21 de enero,
sobre Proteccién Civil que establece un sistema de Hmites méximos en funcién de los érganos competentes -
art. 19.5 en los sigujentes términos-: los 6rganos de gobierno de los Municipios hasta un millén de pesetas y en
el extremo més alto el Consejo de Ministros con el limite de cien millones de pesetas. La concreta atribucion de
las senciones es cbjeto de remision en los siguientes términos: 4.- “El Reglamento que desarroile esta Ley
especificard y clasificard las infracciones tipificadas en el apartado segumde de este articulo y graduard las
sanciones atendiendo a critetios de culpabilidad, responsabilidad y cuantas circunstancias conctirran, en es-
pedial la peligrosidad o trascendencia que para la seguridad de personas o bienes revistan ias infracciones”,

bYY por otra parte, las leyes que se limitan a establecer el limite méximo pero que no seftalan criterio
alguno para la clasificacién de tales sanciones, como es el caso del art. 59 Texto Refundido de las disposiciones
vigentes en materia de régimen local -RDL 781/1986, de 18 abril-: “Las multas por infraccion de Ordenanzas
1o podrén exceder, salvo prevision legal distinta, de 25.000 pts en Municipics de mds de 500.000 habitantes; de
15.000 ptas. O en los de 50.001 a 5.000; de 10.000 pts en los de 20.001 a 50.00; de 5.000 pts. En los de 5.001 a
20,000, y de 500 pts. En los demnés Municipios.”

75, Se trafa de aquellos supuestes en que la Ley sefiala tnicamente las sanciones aplicables a las infraceio-
nes graves y remite al Reglamento para la concreta asignacion de las sanciones a las infracciones leves, Es el
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en los que la Ley se limita a establecer una clasificacién de sanciones pero sin esta-
blecer una correlacién con las infracciones correspondientes™.

caso del art. 57 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas que establece lo siguiente:1.- Para las infracciones
graves, la sancion serd:

a) En los supuestos de los apartados a), d), f), g) e y} del art. 91.2 multa de hasta 50.000.000 ptas.

b} En los supuestos de los aparfados b), e) v h) del citado art,, multa del 50% del valor de las obras e
instalaciones cuando estén en dominio piblico 0 enla zona de servidumbre de trénsito y del 25% en el resto de
ia zona de servidumbre de proteccidn.

¢} En los supuestos del apartade ¢), multa equivalente al 100 per 1000 del valor de los materiales extraidos
o hasta 50.000.000 ptas. en caso de incumplimiento de las limitaciones a la propiedad.

d) Enlos supuestos del apartado j), la multa que proceda por aplicacion de lo establecido en los apartados
arteriores segtin la naturaleza de la infraccién.

Dentro de esta misma linea se encuentra la Ley Organica 1/1979, de 26 de septlembre General Penitencia-
tia, que sefiala las sanciones posibles pero finicamente define los supuestos de aplicacion concreta en los casos
delasancidn de aislamiento en celda considerada como la de mayor perjuicio para el recluse. Ast, sefiala el axt,
42.1 que “la sancién de aislamiento er celda sdic serd de aplicacién en los casos en que se manifieste una
evidente agresividad o violencia por parte del inferne, o cuando éste reiterada y gravemente altere la normal
convivencia en ¢l centro. En todo caso, la celda en que se cumple la sancion deberd ser de andlogas caracterfs-
ticas que las restantes del establecimiento”.

En fin, dentro de este mismo grupo puede citarse la Ley 4/1989, de 27 de marzo de Conservacién de
EHspacios Naturales, que establece las diferentes sanciones en funcién de la gravedad, pere tinicamente conec-
ta infracciones y sanciones en relacién con las muy graves {es decir, sancién hasta 50.000.000 ptas). Sefiala, en
concreto, el art. 39.2: "En todo caso, atendiendo al valor natural y a la importancia del bien juridico protegide,
se calificardn como muy graves las infracciones comprendidas en los ndmeros 1, 6, 7, del art. anterior”.

Por 1iltimo, cabe resaltar que normalmente tal remisién para definicion de las infracciones leves queda
condicionada mediante un limite maximo de las sanciones. Asf, el att. 97.2 dela Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas establece lo sigulente: “Para las infracciones leves Ia sancidn serd multa, en la cuantia que se determine
reglamentariamente para cada tipo de infraccidn, aplicando los criterios del apartado anterior, de modo que
aquéllanc sea superiora la mitad de la que resultarfa con arreglo a dichos criterios ni, en tedo caso, a 10.000.000
ptas”.

76. También, dentro de este grupo pueden distinguirse dos modalidades:

ajPor una parte, los supuestos en que la Ley establece criterios a fin de que el reglamento pueda estable-
cer la correlacién de las sanciones enunciadas por 1a Ley con las correspondientes infracciones. Es el caso dela
Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas. El art. 108 establece las infracciones y el art, 109 sefiala que “las citadas
infracciones se calificaran reglamentariamente, de leves, menos graves, graves y muy graves, atendiendo a su
repercusi6n en el orden y el aprovechamiento del dominio priblico hidréulico, a su trascendencia por lo que
respecto a la seguridad de las personas y bienes y a las circunstancias del responsable, su grado de malicia,
participacién y beneficio cbtenido, asi como al deterioro preducido a la calidad del recurso pudiendo sex
sancionadas con las siguientes multas (seguidamente las sefiala en funcién de la gravedad). Aqui llama la
atencidn especialmente la confusion entre criterios para la dasificacién de infracciones {repercusidn en el
deminio pblico hidrdulico, seguridad de las personas) o lo que tinicamente tiene relevancia desde el punto
de vista de la individualizacion de la infraccidn {participacién y beneficio obtenido..etc). El Reglamento del
Diominio Pablico Hidraulico -R.D. 849/1986, de 11 de abril-, establece la dasificacién en funcién del dafio
producido al dominio priblico que cuantifica. -arts. 314 y sgies.- Bn parecido sentido la Ley 7/1985, de 27 de
marzo, de Conservacién de los Espacios Naturales y dela Flora y Fauna Sitvestre -arfs. 38 y 39-. Sefiala textual-
mente el art. 39: “Las citadas infracciones serén calificadas de leves, menos graves, graves y muy graves,
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En principio, de acuerdo con el criterio establecido por el Consejo de Fstado y
el Tribunal Constitucional, practicamente todos lo sistemas se ajustan a la Consti-
tucién ya que, como hemos visto anteriormente, inicamente exigen que la Ley
defina la naturaleza y limites de la sancidn, si bien puede afirmarse que, de todas
ellas, ha terminado prevaleciendo en nuestro ordenamiento la técnica de la clasifi-
cacién de las sanciones en funcion de su gravedad, ya que ha sido expresamente
recogida por la propia Ley 30/1992, de 26 de noviembre -LRJAP y PAC-7.

No obstante, ninguno de los sistemas descriptivos garantizan un grado de con-
crecién determinado de las sanciones, ya que todos ellos permiten un grado de
discrecionalidad muy amplio. En efecto, no parece que pueda considerarse dentro
del mismo grado de definicién, ni objeto de un mismo tratamiento, la atribucién
de una multa de hasta 100 millones de pesetas - art. 76 de la Ley 16/1985, de 25 de
junio, de Patrimonio Histérico Artistico- o hasta 50 millones de pesetas ~art. 97 de
la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas- 0 en el otro extremo la atribucién de una
sancién de hasta 25.000 pts. -Texto Refundido de las disposiciones vigentes en
materia de i“égimen ocal -RDL 781 /1986, de 18 abril -.

Dentro de nuestro panorama doctrinal y jurisprudencial la definicién de las
sanciones no ha sido objeto de la misma atencién que la definicién de las infraccio-
nes y ello ha dado lugar a una ausencia de criterios distintos que la mera exigencia
de un limite maximo y naturaleza de las sanciones. Esta falta de criterios ha crea-
do, por otra parte, un estado de opinién en esta materia un tanto paraddgjico pues

atendiendo a su repercusién, a su trascendencia por lo que respecta a la seguridad de las personas y bienes y
a las circunstancias del responsable, su grado de malicia, participacién y beneficio obtenido, asf como a la
irreversibilidad del dafio o deterioro producido en la calidad del recurso o del bien protegido”. Pero en este
caso no existe Reglamento de desarrolio que haya coneretado o llevado a cabo dicha clasificacién.

Dentro de un alcance similar puede citarse la Ley 26/ 1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios. El art, 36 establece las sanciones imponibles en funcién de su cardeter leve, grave y
muy grave y el art. 35 establece los criterios para la asignacitn concreta de sanciones. Dice textualmente que
“las infracciones se calificardn como leves, graves y muy graves atendiendo a los criterios de riesgo para la
salud, posicién en el mercado del infractor, cuantia del beneficio obtenido, grado de intencionalidad, grave-
dad de la alteracién social producida, generalizacién de la infraccidn y la reincidencia”

b)Y por ofra parte, los supuestos en que la Ley no establece criteric alguno para que el Reglamento pueda
establecer esta correlacién entre la clasificacidn legal de las sanciones y las acciones tipificadas como infrac-
ciones, como era el caso del art. 17 de la derogada Ley 20/1986, de 14 de mayo de Residuos Téxicos y Peligro-
50s que clasifica las sanciones por su gravedad, pero no especifica a que infracciones corresponden.

77.Elart. 129 dela Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridice de las Administraciones Pabli-
cas y del Procedimiento Administrative Comtin sefiala que “las infracciones administrativas se clasificaran
por Ley en leves, graves y muy graves”. '
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en tanto se plantean dudas sobre si un Reglamento deberfa o no haber definido
determinados tipos de la infraccién de escasa gravedad, ninguna duda planitean
un gran nimero de Reglamentos que se desenvuelven en lo que se refiere a las
sanciones dentro de una gran dosis de discrecionalidad e importancia cualitativa.
Asf, determinadas Leyes como las reguladoras de los espacios naturales o aguas -
entre otras- describen con exhaustividad las infracciones pero por el confrario re-
miten al Reglamento la funcién de asignar a dichas infracciones las correspondien-
tes sanciones para lo cual se limitan a establecer el limite de dichas sanciones den-
tro de amplios mérgenes de eleccién.

En mi opinidn, estas situaciones no deberfan tener un mismo trafamiento des-
de el punto de vista de la reserva de Ley, pues la mayor o menor importancia de las
sanciones, deberfa constituir un criterio determinante para la remisién al Regla-
mento que permitiria completar el criterio de la suficiente definicién de las infrac-
ciones que, como hemos visto, no siempre resulta suficiente. De esta manera, lo
esencial del régimen sancionador deberfa surgir de una visién conjunta del grado
de definicién de las infracciones y sanciones. De qué manera y con qué alcance lo
examinamos en ¢l apartado siguiente con motivo del examen de los supuestos en
que es posible la remision al Reglamento de la definicién de los elementos esencia-
les de las infracciones y sanciones.

3.2.2, Regla excepcional. Alcance de ln remision al Reglamento.

Asi como el principio general de la reserva de Ley en materia sancionadora se
encuentra formulado, segiin hemos visto, en diversas instancias doctrinales y
jurisprudenciales, no resulta sencillo, por el contrario, encontrar apoyo para la for-
mulacién del principio excepcional, es decir, para la justificacién de que en deter-
minados casos la Ley puede remitir al Reglamento la regulacién de los aspectos
esenciales de las infracciones y sanciones. La causa de esta falta de reconocimiento
se encuentra, en gran parte, segiin hemos visto, en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional que en relacién con el Derecho Sancionador no ha reconocido ex-
presamente esta posibilidad. Silencio que ha conllevado unos efectos contrarios al
objetivo perseguido, ya que como ha sefialado J. M. BANO el Tribunal Constitu-
cional “termina por conceder més espacio al legislador que el que tendria si se le
reconoce (la posibilidad de remitir al Reglamento) en determinadas circunstan-
cias™™®,

78. Los limites constitucionales de la potestad reglamentaria..., ap. cit. pdg. 123.
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En efecto, dentro de nuestro ordenamiento juridico se detectan un conjunto de
Leyes que, a diferencia de las que analizdbamos en el apartado anterior, definen
las infracciones mediante clausulas que no resultan directamente aplicables en la
realidad y que necesitan, para su efectiva aplicacién, del desarrollo reglamentario.
Parece l6gico entender, de entrada, que en todos estos casos existe una participa-
cién esencial del Reglamento. No obstante, creo que dentro de este conjunto de
remisiones normativas no todas las cldusulas tienen el mismo grado de definicion.
En concreto, entiendo que se debe distinguir entre las Leyes que ademés de remitir
al Reglamento una concreta materia (la vulneracién de la normativa sobre coefi-
cientes de caja, o sobre etiquetado o envasado de alimentos...etc) establecen por si
mismas algtin elemento descriptivo de la infraccién (un resultado concreto, una
actividad de riesgo..etc)”, de aquellas otras Leyes que para la definicién de alguna
de las infracciones se limitan a identificar las propias normas reglamentarias, sin
afadir ninguin elemento descriptivo distinto®.

79, Es ejemplo de este tipo de definicién el art. 31 de la Ley 21/1992, de 16 de julic, de Industria que
emplea una férmizla que incluye la definicién de varios elementos del tipo;

a) la definicién de acciones gendricas: fabricacién, importacién, ete..., es deciz, las diférentes fases de pro-
duccién y comercializacion industrial. _

b) el incumplimiento de las normas reglamentarias que sefialardn los aspectos téenicos de la actividad.

¢) ¥ que comporte un peligre o dafio grave para personas, flora, fauna, cosas o el medio ambiente

80. No obstante, dentro de estos tltimos cabe distinguir diferentes sifuaciones en funcién del grade de
definicién del 4mbite reglamentario:

a’) En primer lugar, aquellas cliusulas que remiten a aspectos o extremos concretos de la normativa
reglamentaria. As{ por efemplo, la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores
y Usuarios, incluye algunas cldusulas descriptivas de remision a extremos concretos como los precios o de
comercializacién (etiquetado, publicidad, envasado) o sobre seguridad. El art. 34 sefiala que se consideran
infracciones en materia de defensa de los consumidores y usuarios las siguientes acciones u omisiones:

“1.- El incumplimiente de les requisitos, condiciones, obligacienes o prohibidones de naturaleza sanita-
ria

5.~ Elincumplimiento de las normas relativas a registro, normalizacion o tipificacion, etiquetado, envasa-
do y publicidad de bienes y servicios.

7.- El incumplimiento de ias disposiciones scbre seguridad...”

Dentro de este grupo se puede citar también la Ley preconstitucional 25/1964, de 29 de abril sobre Ener-
gia Nuclear que recoge un sistema similar. El art. 91 establece que “la infraccidn de los preceptos legales y
reglamentarios sobre extraccién, tratarndento, y obtencidn de minerales radiactivos, registre, condiciones de
seguridad técnica o sanitaria del personal, manipulacién, transporte, utilizacién y desecho de materiales e
istopos radiactivos, asf como de los referentes al montaje y explotacidn de las instalaciones nucleares o de
cualquier ctra instalacién que produzca o trabaje con materiales radiactivos o trabaje con dispositivos que
generen radiaciones ionizantes serin sancicnadas gubernativamente,” Estas previsiones generales sen con-
cretadas en diferentes Reglamentos. Asi, el Reglamente sobre Proteccion Sanitaria contra Radiaciones Ionizantes
aprebadoe por R.D. 2519/1982, de 12 de agoesto, que no solamente clasifica las infracciones contra su confenido
sino que establece un sistema de sanciones que supera con creces el limite de la Ley -ésta io establece en 5
millones de ptas. -art. 93. ¢}- y el Reglamento lo establece en 100 millones de ptas-.
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En principio, la doctrina que ha analizado esta cuestién ha venido justificando
estas clausulas de remisién al Reglamento en la comparacién que se viene estable-

b") En un segundo hugar, las cldusulas que remiten a una norma reglamentaria concreta y determinada
dentro de un sector del ordenamiento jurfdico. Ejemplo de ello es la Ley 26,/1988, de 29 de junic, de Disciplina
e Intervencion en Entidades de Crédito cuyo art. 5 describe come infraccién grave “el incumplimiento de las
normas vigentes en matetia de coeficientes de caja y otras inversiones obligatorias”.

¢”) En tercer lugar, se encuentran aquellas cldusulas que remiten a normas reglamentarias medjante la
genérica definicién de las materias que integran un determinado sector del ordenamiento. Entre ellas pueden
citarse la Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesionales y la Ley Organica 11/1983, de 25 de agoste,
de Reforma Uriversitazia. Asi, el art. 5 de la Ley de Colegics Profesionales atribuye a éstes Ia funcidn de “y)
ordenar en el ambite de su competencia la actividad profesicnal de sus colegiados, velando por la ética y
dignidad profesional y por el respeto debido a los derechos de los particulares y ejercer Ia facultad disciplina-
ria en el orden profesional y colegial”. Por su parte, el art. 27.3 de ia Ley de Reforma Universitaria sefiala “que
las Universidades, a propuesta del Consejo de Universidades, establecerdn las nermas que regulen las respon-
sabilidades de los estudiantes al cumplimiento de sus chligaciones académicas. Con un cardcter todavia més
genérico puede ditarse la Ley 14 /1986, de 25 de abril, General de Sanidad, que ademés de describir acciones
concretas remite en relaciones con ofras acciones a la normativa especial aplicable en cada caso. Ast, el art. 35
establece entre otras infracciones: “a)infracciones leves...1° Las simples irregularidades en la observacidn de
la normativa sanifaria vigente, sin trascendencia directa para la salud pdblica.”

d’} Bn cuarto lugar, las remisiones a un dmbito reglamentaric que se designa por su finalidad. Era el caso
del ditado art. ¢ del derogado Decreto-Ley de 1979 que en materia de Seguridad Cindadana sefialaba que “se
considerardn actos que alteran la seguridad publica el incumplimiento de las normas de seguridad impuestas
reglamentariamente a las Empresas para prevenix la comision de actos delictivos, Tales actos podrén ser san-
cionadoes en la forma y cuantfa que la legislacion de orden piblico establezca o con el cierre del establecimien-
to”.

e”} Por dltimo, se encuentran las remisiones a normas reglamentarias con un cardcter indeterminado. Fs
el caso del art. 23 ) Ley Orgéinica 1/1992, de 21 de febrero, de Seguridad Ciudadana declazado inconstitucio-
nal por ¢l Tribunal Constitucional, Tipificaba el citado artfeulo: “Todas aquéllas que, no estando calificadas
como graves 0 muy graves, constituyan incumplimientos de las ebligaciones o vulneracién de las pr chibicio-
nes establecidas er la presente Ley o en leyes especiales relativas a la seguridad ciudadana, en las reglamenta-
ciones especificas o en las normas de pelicia dictadas en ejecucion de las mismas”.

Aungue fallida como consecuencia de su declaracidn de inconstitucionalidad, parecia una pretensién de
dotar de una habilitacién legal a un grupo de normas que tHenen dificil conexidn legal. Asf, por ejemplo, el
R.D.1189/1982, de 4 de junio, sobre regulacion de determinadas actividades inconverdentes o peligrosas para
la juventud y la infancia. El art, 5 tipifica como infraccién el incumplimiento de las medidas y prohibiciones
regiladas en la citada norma y establece un sistema de sanciones de multas hasta 5 millones de pesetas,
retiradas de autorizaciones para celebrar espectaculos o expulsion de exiranjer os. En el mismo sentido, el R.D.
7371982, sobre el control de los establecimientos dedicados al desguace de vehiculos a motor, establece en su
art, 5° que “las infracciones que se cometan contra lo preceptuado en el presente Real Decreto y en las normas
que ko desarrollen, serdn sancionadas por les awtoridades gubernativas de acuerdo con las potestades que les
otorga el ordenamiente vigente, con multas de 10C.000 ptas. a 1 millén de ptas. atendiendo a Ja naturaleza y
circunstancias de la infraceién y sus efectos. También el art. 35 de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de
Sanidad, contiene alguna remisién indeterminada. Asi, el parrafo B) en relacién con las infracciones graves
sefiala que “Jas ue reciban expresamente dicha calificacion en la normativa especial aplicable en cada casc”.
Y el parzafo C) en relacién con las infracciones muy graves: 1°las que reciban expresamente dicha calificacion
en la normativa especial aplicable a cada caso”.
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ciendo con las técnicas de remisién del propio Cédigo Penal®, hasta el punto de
que algiin autor ha considerado que dichas cldusulas establecen una definicién de
los elementos esenciales de la infraccién®. Pero, en mi opinién, la analogia entre
las cldusulas de las legislaciones administrativas y las clausulas de remisién del
Codigo Penal, inicamente cabe predicarlo del primer bloque de normas en las que

81.]. M. BANO LEON a la vista de la Jurisprudencia del Tribunal Censtitucional donsidera que “tal vez,
empero, la decisidn del Tribunal no sea tan incompatible con el principio de reserva de ley si nos atenemos
precisamente a la letra de muchos Codigos Penales, si existen normas penas en blanco jpor gué no habria de
admitirse esa téenica en las infraceiones administrativas? Incluse admitiendo por hipdtesis que esa técnica sea
contraria al “Ius Puniendi” nada impedirfa que se aplicara a la infraccién administrativa”. Los Hmites consti-
tucionales..., op. cit., pag. 122,

82 M. REBOLLO PUIG ha considerado que las férmulas empleadas por la Ley 26/84, de 19 de julio, para
la Defensa de Jos Consumidores -que remite algunas fases de produccién a determinadas normas reglamenta-
rias- 0 la Ley 14/86, de 25 de abril, General de Sanidad -que remite con cardcter general a las disposiciones
sanitarias-, integran el principio general de la reserva de ley, es decir, constituyen una definicién de los ele-
mentos esenciales del tipo. Como hemos visto anteriormente, el art. 35 de la Ley General de Sanidad recoge
infracciones del siguiente tenor:

A) Infracciones leves: “1" Las simples irregularidades en la observacién de la normativa sanitaria vigente,
sin trascendencia directa para la salud piiblica.”

B) Infracciones graves: “1° Las que reciban expresamente dicha calificacion en la normativa especial aph-
cable a cada caso”.

C) Infracciones muy graves: “1° Las que reciban expresamente dicha calificacién en la normativa especial
aplicable a cada caso”,

Por su parte, el art. 34 de la Ley 26/1984, para la Defensa de los Consumidores y Usuarios que, segin
hemos visto, define por infraccién las siguientes: 1.- El cumplimientc de los requisitos, condiciones, obligacio-
nes o prohibiciones de naturaleza sanitaria. 5.- El incumplimiento de las normas reguladoras de precios... 6.-
El meumplimiente de las normas relativas a registros, normalizacién o tipificacidn, etiquetade, envasado y
publicidad de bienes y servicios. 7.- El incumplimiento de las disposiciones sobre seguridad en cuanto afectent
o puedan supoener un tiesgo patra el usuario o consumidor,”

En opinién de M.REBOLLO PUIG estos sistemas o cldusulas recogen los elementos esenciales de la in-
fraccién, por lo que se ajusta a la docirina del Consejo de Estado, La potestad sancionadora..., op. cit,, pag. 472
v sgtes. Considera que se trata de una materia que exige el cumplimiento del Reglamento, ya que “estas dos
leyes tienen que establecer una tipificacién comin a teda una amplfsima variedad de actividades de los parti-
culares (produccion, comercializacién, fransporte, prestacion de servicios, efc.) relativas a los més diverses
productos (alimentos, electrodomésticos, auteméviles, etc.) y relativas a productos que plantean riesgos espe-
cificos (alimentos raturales perecederos y alimentos de produccién industrial muy compleja), todo ello con
una tecnclogia continuamente cambiante. A ello respende, como sabemos, una ordenacién administrativa
casufstica y amplisima que, a su vez, establece instrumentos igualmente diversos para evitar los riesgos inhe-
rentes a las actividades alimentarias imponiendo mediante ellos una pluralidad de deberes y limitaciones
especificos a quienes las realizan”. La potestad sancionadora..., op, cit., pdg.. 476. Pero ademds, entiende que
resulta perfectamente legftimo describir mediante la alusién a un ilicito que deriva del contenido de otra
norma: ... Necesario es advertir inmediatamente que no hay en lo anterior nada que afecte ni minimamente a
la reserva de Ley del Derecho Administrativo sancionadera estd tipificando un hecho como infraccién, ella
misma, aungue en base a cierta ilicitud que deriva de otra norma”. La potestad sancionadora..., op. «it., pig.
477.
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la descripcién legal no se limita a identificar tinicamente el tipo con el contenido
reglamentario sino que incluye algtin elemento descriptivo propio, yva que los pre-
ceptos del Cédigo Penal que utilizan esta técnica no llegan en ningin caso a iden-
tificar el delito con la infraccién reglamentaria. En el tipo penal la infraccién de la
normativa reglamentaria es un elemento, entre otros, de tipo pero nunca el inico®,
Por ello, este paralelismo se encuentra tinicamente en las cldusulas legales que,
como el art. 31 de la Ley de Industria citado anteriormente, la normativa regla-
mentaria constituye, entre otros elementos, uno de los elementos descriptivos del
tipo®.

Por el contrario, las clausulas de remisién que con mayor o menor concrecién
identifican el tipo legal con la normativa reglamentaria no guardan, en mi opinién,
ningtin paralelismo con el Derecho Penal. Dicha técnica podré ser necesaria en el
Derecho Administrativo, dado el cardcter formal de muchas infracciones adminis-
trativas y la gran complejidad técnica de muchos sectores. Pero su justificacién y
también sus limites deben encontrarse exclusivamente en el Derecho Sancionador.
Por tanto, se trata de férmulas especificas del Derecho Administrativo en virtud
de las cuales la Ley remite al Reglamento la descripcién de las infracciones. Confi-
guran, desde el punto de vista de la reserva de Ley del Derecho Sancionador, una

83. Fi delito medio ambiental constituye un ejemplo de esta técnica de remisién que ademds ha sido
criticaco por este motivo por la doctrina penalista. -Ver en este sentido, El delito ecoldgico, RP], mim. especial
IV, E. BELTRAN BALLESTER-. Pero incluso tipos que, como el medioambiental, conllevan una remisidn tan
amplia ne guardan relacién con los tipos administrativos ya que el vigente art, 325 C.P. no se limita a identifi-
car el delito con la vulneracién de determinadas normas administrativas sino que exige la concurrencia de un
riesge para determinados bienes. En concrete sefiala el precitado articule que “serd castigado con las penas de
prisién de seis meses a cuatro afios, multa de oche a veinticuatro meses e inhabilitacién especial para profe-
sidn u oficic por tiempe de uno a tres afios el que, contraviniendo las Leyes u otras disposiciones de cardcter
general protectoras de medio ambiente, proveque o realice directa o indirectamente emisiones, vertidos, ra-
diacicnes, extracciones o excavaciones, aterramientos, ruidos, vibraciones, inyecciones o depésitos, en la at-
mosfera, <l suelo, el subsuelo o las aguas terrestres, maritimas o subterrdneas con incidencia incluso, en los
espacios fransfronterizos, asf como las captaciones de aguas que puedan perjudicar gravemente al equilibric
de los sisternas naturales. Si el riesgo de grave perjuicio fuese para la salud de las personas, la pena de prisién
se impondra en su mitad superior.”

4. Como hemos viste anteriormente, es ejemplo de este tipo de definicion el art. 31 de la Ley 21/1992, de
16 de julio, de Industria que indluye en la definicién de varios elementos. As? incluye las diferentes fases de
productién y comercializacién industrial {fabricaci6r, importacién, etc....}, el contenido de determinadas nor-
mas reglamentarias (el incumplimiento de las normas reglamentarias que sefialardn 1os aspectos técnicos de la
actividad) y el resultado efective de que que comporte wm peligro o dafio grave para personas, flora, fauna,
cosas o el medio ambiente
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excepcidn a Ja definicién legal de los elementos esenciales y, por tanto, un ejemplo
de remisién de dichos elementos (los esenciales) al Reglamento.

Légicamente, estas técnicas, en cuanto cldusulas de remisién al Reglamento
para la definicién del niclec esencial, deberian estar sujetas a los limites propios
de las materias afectadas por una reserva de Ley y, por tanto, deberfan contener, tal
como hemos podido comprobar en el apartado 2 de este Capitulo, criterios, finali-
dades, objetivos y condiciones a las que debe sujetarse el Reglamento. Y en este
punto es donde el Derecho Sancionador no ha encontrado criterios suficientemen-
te claros y seguros.

J. M. BANO ya ha tenido la oportunidad de apuntar este problema y de sefialar
en la direccién adecuada, es decir, en la necesidad de buscar eriterios que impidan
una remisién incondicionada al Reglamento pues como ha sefialado, el problema
estriba “en saber cuando pueden producirse situaciones que aconsejen la tipificacién
reglamentaria®® a cuyo fin, sin dnimo de exhaustividad, apunta dos criterios:

a)Por una parte, tiene que haber una justificacién material para que sea el Re-
glamento y no la Ley, el que tipifique las acciones y omisiones que constituyen la
infraccién™,

b)Y por otra parte, exige que “la remisioén se haga a un dmbito minimamente
determinable y por tanto previsible”?.

Este tltimo criterio parece haber sido recogido por el Tribunal Constitucional,
ya que con posterioridad a la muy criticada STC 3/1988, de 21 de enero, en la que
entendié que el art. 9 del Decreto-Ley 3/1979, de 26 de enero, se adecuaba a la
Constitucién, a pesar de su clara indeterminacién material®, el Tribunal Consti-

85. Los limites..., op.cit., pag.122.

86. Los limites..., op.cit. pdg.122.

87. Los limites..., op.cit., pég.122.

88.7. M. BANO LEON ha criticado el contenide de dicho articulo, por entender que no concretaba sufi-
cientemente el 4mbito material al que se remitia. En concreto, sefiala este autor que “la reserva de ley se
satisface con el hecho de que el Parlamento decida que el incumplimiento de determinadas normas puede ser
una infraceién administrativa... Pues bien, en el ejemple en cuestion, toda la clave de la justificacién de la
reserva de ley (del plus de legitimidad que presta el procedimienio legislativo), estd precisamente en decidir
politicamente por qué determinados establecimientos publicos estén obligados a adoptar medidas de seguri-
dad. Es dierto que ello significa que el legislador debe establecer las concretas medidas de seguridad, y qué
tipo de establecimientos deben hacerlo. Y, est4 claro, que esta reguiacién material (la decisién politica de
determinar los establecimientos obligades al cumplimiento de las normas de seguridad) faltaban en el Decre-
to-Ley mencionade”. Los limites constifucionales..., pdg. 123.
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tucional parece haber situado el limite en la concreta determinacién del ambito
material reglamentario. Asi, en la sentencia 341/1993, de 18 de noviembre, citada
anteriormente, entendi6 que esta indefinicién material existia en el art. 26 j) de la
Ley Orgénica 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccién de la Seguridad Ciudada-
na por cuanto establecia como infraccién leve la vulneracién de “las reglamenta-
ciones especificas o en las normas de policia dictadas en ejecucién de las mismas”®.

No obstante, aunque la determinacién del 4mbito material me parece un im-
portante paso en el necesario control que debe existir sobre las clausulas de remi-
sién de la Ley al Reglamento, creo que, al menos desde un punto de vista compa-
rativo con otras materias resulta, insuficiente. En efecto, segtin hemos visto en el
apartado dedicado a las caracteristicas generales del alcance de la reserva de Ley
en nuestra Constitucion, en ninguna otra materia el término de remisién condicio-
nada se ha limitado a entenderla como mera determinacion del ambito reglamen-
tario a que se remite. Asf, segiin hemos visto, se pone de manifiesto en la anulacién
por inconstitucionalidad de la regulacion contenida en la Base Decimosexta, pa-
rrafo 9, de la Ley de 25 de noviembre de 1944, de Bases de Sanidad Nacional -La
Sentencia 83/1984, de 24 de julio-* o del art. 6 de la Ley del Pais Vasco 3/1981, de
12 de febrero, sobre el Centro de Contratacién de Cargas, en Transporte Terrestre
de Mercancias -Sentencia 37/1981, de 16 de noviembre®, de los arts. 15, 22.2, 27

89, El contendio de la materia de “policia” resulta dificilmente determinabie, por lo que las remisiones
reglamentarias resultan inespecificas. Este cardcter ambivalente del concepto de policia ha sido puesto de
manifiesto por A. NIETO GARCIA, que con motive de una reflexién sobre las diferentes acepciones del con-
cepto de policfa a lo large de la historia, concluye que “a lo largo de la historia, por Policfa se ha entendido,
basicarnente, tres actividades administrativas diferentes: a} las de orden material, realizadas por la Adminis-
fracién inferier civil del Estado, al margen de la Hacienda y de la Justicia; b} las que en un sentido muche més
estricto proceden de determinados érganos diferenciados por las atenciones del orden ptiblico que se les
atribuye y <} las de orden juridico, caracterizadas por una forma concreta de intervencion administrativa,
Algunas precisiones sobre el concepto de policfa, RAP 81, pdg. 135 y sgtes.

90, En concreto, el motivo de la cuestidn de inconstitucicnalidad que examina, tenfa por objeto el primer
inciso del pérrafe 9, que textualmente sefialaba: “Queda regulado y limitado en el territorio nacional el esta-
blecimiento de oficinas de farmacia...”. De esta manera, dicho precepto “configura una habilitacién genérica
al Gobierno para reglamentar la materia, pues en conexién con lo que dispone el articulo tnico de la misma
ley, lo faculta para establecer con entera libertad la regulacion y las limitaciones” -FJ 3-. El Tribunal Constitu-
cional, en relacién con la reserva de Ley, sefialaba que “el principio no excluye, ciertamente, la posibilidad de
gue las leyes contengan remisiones & normas reglamentazias, pero si que fales remisiones hagan posible una
regulacidn independiente y no claramente subordinada a la Ley...” -] 3-. Dicho Tribunal entendis que ¢l
precepto era constitucionalmente irivdlido, pues, en lugar de incorporar dichas limitaciones, habia establecido
“una habilitacién genérica al Gobierno para dictar, sin restriceién alguna, una normativa reservada en princi-
pio, a la Ley.” —F] 3-, '

91. El citado articulo establecfa umna tasa en los siguientes términos: “El centro de contratacidn de cargas y

154



FUENTES DEL DERECHO SANCIONADOR

212 d) v 22.3 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto para la Reforma de la Funcién
Piblica -Sentencia 99'/ 1987, de 11 de junio-* ¢, incluso, del contenido de preceptos
como el art. 2 de la Ley 8/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria de Andalucia
cuya constitucionalidad ha sido cuestionada por Ia doctrina®™. Enninguno de estos

las cficinas de distribucién y control se financiardn mediante el cobro de un canon de servicic fijade por el
Gobiemno Vasco a propuesta del Departamento de Transpertes, Comunicaciones, y Asuntos Maritimos, previa
consulta al Consejo General del Centro de Contratacién de Cargas.” El Tribunal Constitucional concreta el
motivo de su inconstifucionalidad en la ausencia de limites, Io que configura una remisién indeterminada al
Reglamento. La reserva de ley en materia tributaria se concreta en la definicidn de los elementos esendales del
tributo, y aunque pueda ser objeto de remisidn, ésta debe contener unos limites concretos. El Alto Tribural
rechaza expresamente Ia posible justificacién de una remision sin limites con fundamento en la participacién
de los usuarios enJa elaboracién de la dispesicién reglamentaria, sefialando textualmente: “No puede aducirse
para justificar la técnica utilizada, el argumente de que el modo de fijacitn del imperte y medo de devengo
del canon, cuya propuesta ha de hacerse por 6rganos colegiados de los que forman parte los representantes de
los posibles usuarios de servicios....” La remisién a una prescripeién autondmica -concluye sin paliativos el
Tribunal Constitucional- ,“s6lo es admisible en la medida en que se refiere sélo a cuestiones de detalle que ne
afecten a la reserva de ley” -FJ 4. Se trata, por tanto, de una remisién sobre una cuestién afectada por la
reserva de ley -elementos esenciales del tributo-, que no incluye criterio alguno que predetermine la opcién
reglamentaria, Ne dice cual debfa haber sido el grado de concrecidn sebre el heche imponible o el tipo: la
ausencia total de ellos en este caso Heva a su inconstitucionalidad.

92. En la Sentencia 99/1987, de 11 de junio, declaré inconstitucionales los arts. 15, 22.2, 27 21.2 d} y 22.3
LREP Todos ellos recogian remisiones al Reglamente sin establecer criterio alguno, El art, 15, relative a las
relaciones de puestos de trabajo de la Administracién Pablica, remitia al Reglamento Ia reserva de los puestos
de trabajo a funcionarios piblicos o a contratadoes de cardcter laboral, sin limite alguno. Sefialaba textualmen-
te que “...estos requisitos sexdn determinados por el Ministerio de la Presidencia, a propuesta de los Ministe-
rios correspondientes, debiendo especificarse aquellos puestos que, en atencidn a la naturaleza de su conteni-
do, se reservan a funcionarios publicos.” El art. 22,2 LRFP relativo a la promocidén interna, regula el acceso a
otros cuerpos dentro del mismo Grupo, mediante su remisitn al Reglamento, sin establecer criterios minimos:
“...A propuesta del Ministerio de la Presidencia, el Gobierno establecerd los criterios, requisitos y condiciones
con arreglo a Jos cuales los funcionarios de la Administracién del Estado podrén integrarse en otros Cuerpos
y Escalas de su mismo grupo.” Fl Tribunal Constitucicnal considerd que constitufa un aspecto esencial del
status funcionarial, el acceso a otro Cuerpoe o Escala, atn dentro del mismo grupo, en aras de la promocion
interna. Y por otro lado, entendié que la remisién era indeterminada, sin criterios minimos, cuando la deter-
minacion de éstos era razonablemente exigible (reunir la titulacidn correspondiente, superar clertas pruebas,
ete...). Elart. 21.2 d}, relativo a la promocién profesional, facultaba al Gobierne y a los érganos de gobierno de
las Comunidades Auténomas, previo informe del Consejo Superior de la Funcién Piiblica, para establecer los
criterios para el computo, a efectos de consolidacién del grado personal, del tiempo en que los funcicnarics
permanezcan en cada uno de los supuestos de la situacidn de servicios especiales”, El Tribunal Constitucional
considerd que, por kratarse de un aspecte (el contenido de los derechos de los funcionarios en situacién de
servicios especiales) que integra el estatute de la Funcién Pdblica, la remisién deberia haber tenido un caracter
cordicionade. Por tltimo, declard inconstifucional el art. 22.3 LRFP en virfud del cual Ia Tey permitia al
Reglamento para la determinacién de “los requisitos y condiciones para el acceso de los funcicnarios espafio-
les de los organismos internacionales, & los Cuerpos y Escalas correspondientes de la Administracién del
Estado”, Para el Tribunal Constitucional el precepto permitfa que ¢l Gobierno excepcionase libremente los
criterios generales de seleccidn establecidos por la propia Ley.

93. El Teibunat Constitucional considers conforme a la Constitucién el precitado articulo que sefialaba lo
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supuestos se plantea si estd o no suficientemente delimitade el &mbito reglamenta-
rio al que la Ley se remite, ya que se da por supuesta dicha exigencia, y en todos
los casos examinados, la remisién se refiere a dmbitos tan delimitados como pue-
den ser lareserva de los puestos de trabajo, a funcionarios piblicos o a contratados
de carécter laboral, a la promocién profesional, la determinacién de canon de ser-
vicio nacional o el establecimiento de oficinas de farmacia. En todos ellos, el deba-
te se centra en averiguar si tales remisiones al Reglamento se encontraban suficien-
temente condicionadas a través de criterios, objetivos o finalidades por lo que tan-
to los recursos interpuestos como las Sentencias citadas, analizan el grado de con-
crecién de tales criterios.

Por ello, la definicién del &mbito material reglamentario que se plantea por el
Derecho, no constituye una condicién de la remisién sino la remisién misma. En
mi opinién, la exigencia propia del Derecho Sancionador de que el &mbito material
de toda remisién deba ser acotada, constituye un requisito ineludible, pero no un
verdadero condicionamiento. De esta manera, la paradoja del Derecho Sanciona-
dor aparece clara ya que la reserva de Ley en esta materia que surgié en un princi-
pio con una clara vocacién de estricta exigencia ha permitido, en el mejor de los
casos, una remisién material de amplio alcance, de menor contenido ya no sélo
respecto del Derecho Penal sino de otras reservas puntuales de Ley que recoge
nuestra Constitucién,

Pero, en mi opinidn, si se quiere realmente avanzar en esta cuestién el criterio
no puede referirse exclusivamente al contenido del supuesto de hecho de las in-
fracciones ya que constituye un camino que no es susceptible de ulteriores concre-
ciones o puntualizaciones. En efecto, como hemos visto, el criterio sobre el conte-
nido bésico de la infraccién resulta insuficiente ya que, en algunos casos, funda-
mentalmente en los que identifica el tipo con la materia reglamentaria, no permite
confrolar claramente la potestad reglamentaria. Pero como hemos podido com-

siguiente: “La Administracién Auténoma podrd determinar, a los efectos de esta ley, el cumplimiento de 1a
funcidn social de la propiedad ristica, cualquiera que sea su naturaleza publica ¢ privada:

1.- Fijar criterios objetivos de obtencion del mejor aprovechamiento de la tierra y sus recursos.

2.- Bstablecer las medidas a adoptar para la proteccién del suelo y la conservacin de la naturaleza,”

Ei Tribunal Constitucional entendié que los criferios establecidos en los arts. 18 y 19 de la Ley (referentes
a los valores de Jos indices téenico-econémicos que reflejen el nivel de aprovechamiento medio y éptimo de las
explotaciones agrarias de la Comarca; indices que tendrén en cuenta el producto brute por hectdres, nivel de
empleo por hectérea, e intensidad de cultivo), eran suficientes.

156



PUENTES DEL DERECHO SANCIONADOR

probar, el verdadero peligro de esta situacién no deriva, en mi opinién, tanto de la
posibilidad reglamentaria de establecer con mayor o menor amplitud tipos de in-
fraccién, sino de la posibilidad que lleva aparejada en ocasiones, de establecer san-
ciones de verdadera importancia cuantitativa y, por tanto, por la efectiva inciden-
cia de esta decisién en el &mbito subjetive de los ciudadanos. Segiin hemos visto,
de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional el tinico limite que la Cons-
titucién parece imponer a la Ley en relacién con las sanciones es la determinacién
de su naturaleza y limites de las mismas, lo cual resulta aceptable en los casos en
que la Ley define tipos directamente aplicables. Perc en los casos en que la Ley
define tipos mediante la mera indicacién del d&mbito reglamentario, la correlativa
determinacién del limite maximo de las sanciones permite remisiones realmente
importantes. Por ello, el inconveniente fundamental de la situacién actual deriva
no tanto de la posibilidad de tipificar infracciones, sino de las sanciones que puede
definir, pues constituye una via de escape para remitir al Reglamento la tipificacién
de conductas que por su gravedad o importancia deberfan ser objeto de regulacion
legal. Por ello, el criterio sobre el reparto competencial entre Ia Ley y el Reglamen-
to exige un mayor desarrollo del otro elemento que define el régimen sancionador,
es decir de la definicién de la sancién.

Se trata, en concreto, de afiadir a la construccitn del contenido esencial de la
reserva de Ley, una perspectiva vertical de modo que la mayor importancia cuan-
titativa o cualitativa de las sanciones constituya un criterio delimitador de lo que
puede o no considerarse esencial en la definicién de las infracciones. Se trata en
todo caso, de un criterio que ha sido formulado en alguna ocasién como un criterio
general para toda reserva de Ley*, y dentro del 4&mbito sancionador, la utilidad de
una distincién general entre lo grave o lo leve, también ha sido apuntada en algu-
na ocasién. En concreto, E SANZ GANDASEGUI, ha sefialado que “Ia exigencia
de Ley para prever infracciones administrativas debe graduarse segtin los criterios
de la gravedad de la infraccién y la relacién que la sancién tenga con el ejercicio de
un derecho fundamental”®. De acuerdo con este criterio, la Ley deberfa describir o

94. De alguna manera, recuerda este mismo planteamiento la tesis de I. DE OTTQ sobre el contenido legal
desde un prisma vertical. Derecho Constitucional. Sistema de Fuentes, Ariel Derecho, 1987, Barcelona, op. cit.,
phig. 230. :

95. Parte de este autor la idea, hoy dia generalizada, de la necesaria participacién del Reglamente en la
definicidn de las infraccicnes y sanciones: “La exigencia de ley para tipificar infracciones administrativas no
puede ser tomada de una manera absoluta”. La potestad sancionadora de la Administracion: la Constitucion
Espafiola y el Tribunal Constitucional,, op. <it,, pdg. 110.
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tipificar las infracciones que lleven aparejadas sanciones de mayor importancia o
gravedad, es decir, en caso de sancién econémica, las de mayor cuantfa® y en caso
de sanciones no econdmicas, las que tengan mayor incidencia o afeccién en la li-
bertad individual o en el ejercicio de un derecho fundamental concreto (cierre del
establecimiento de la empresa, separacién del servicio, expulsién de una Universi-
dad...)”. Por el contrario, constituirfa contenido natural del Reglamento, la des-
cripcién de las infracciones para las que la Ley haya previsto sanciones de cardcter
leve %,

Se trata, por otra parte, de un criterio que no es ajeno a nuestro ordenamiento
juridico ya que, segtin hemos visto, ha informado puntualmente algunas legisla-
ciones en relacién con la descripcién de las infracciones, tales como las leyes que
regulan la objecién de conciencia y la prestacion social sustitutoria, Ia funcién pud-
blica, la materia penitenciaria o la seguridad ciudadana®, entre otras.

96. En concrete, F. SANZ GANDASEGUI sefiala lo siguiente: “Asf parece que infracciones de una entidad
grave, por su contenido de lo injusto y por las consecuencias, va a imponerse una sancitn cuantitativamente
mayor, deberian ser reguladas mediante ley o ser incluidas dentro del Cdigo Penal”. La potestad sanciona-
dora..., 0p. cit. pag. 111.

97 Sefiala asimismo F. SANZ GANDASEGUI que “igualmente ocurrfa cuando las infracciones supenen
limitaciones legitimas al jercicio de un derecho fundamental reconodido en la Constitucién. Aqui si que pe-
dria entenderse que el término regular del art. 53.1 CEentra en el juego exigiendo para estos supuestos r eserva
deley”. La potestad sancionadora..., op. cit. pag. 112.

98, En opinién de este mismo autor “las infracciones de menor entidad podrén ser reguladas por regla-
mento, bien de la Administracién Ceniral, Autondmica o Local. Entrarian en este campo todas las conductas
que nie se relacionen directamente con el gjercicio de los derechos fundamentales reconcddos en la Constitu-
cdn, aquellas de escasa gravedad y en particular las conductas que por estar inmersas en el marce de una
relacién especial de sujecién admiten una rigidez menor en la exigencia del principio de legalidad, como
parece poder trasladarse de las consideraciones hechas por el Tzibunal Constitucional en otras materias”. La
potestad sancionatoria...,op. cit. pag. 112. Dentro de la doctrina penalista ]. CEREZCO MIR al comentar la Ley
30/1992, RJAP v PAC sefiala que para las infracciones administrativas graves deberfa haberse descartado la
técnica de la habilitacion legal, es decir, deberfa haberse establecido el principic de legalidad en el sentido
riguroso en: el que se le entiende en el Derecho Penal. Curso..., op. cit., 4* Ed, 1994, pég. 61.

99, Como hemos visto anteriormente existe un grupe numeroso de leyes que utilizan este criterio. Asi, la
Ley 48/84, de 26 de diciembre que regula la Objecién de Conciencia y 1a Prestacién Social Sustitutoria describe
las infracciones graves y en relacion con las leves el articulo decimoséptimo establece lo signiente; ”3.- El
Reglamento que desarrolle esta Ley tipificaré las infracciones leves atendiendo a los criterios de perturbacién
del servicio y reincidencia”, Dentro de este supuesto pueden citarse también la Ley 30/84, de 2 de agosto,
parala Reforma dela Funcién Pdblica cuyo art. 31 define timicamente las faltas muy graves; el art. 42 de laLey
Orgénica 1/1979, General Penitenciaria que define las infracciones relativas a la sancién mas grave consisten-
te en el aislamiento en celda; el art. 76 de la Ley 10/1990, de 15 de ectubre, del Deporte que lleva a cabo un
listado de acciones u omisiones de cardcter muy grave o grave y en relacién con las leves sefiala que asi se
consideraran “las conductas claramente & las normas deportivas, que no estén incursas en la calificacién de
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Pero dentro de esta linea argumental, tiene una importancia esencial saber qué
se entiende por sancién leve. Como es sabido en nuestro ordenamiento cada sector
establece un contenido propio de las sanciones leves y graves ya que no existe una
clasificacién general o intersectorial de las sanciones al modo del Cédigo Penal'®,
Asi, a titulo de ejemplo para unas Leyes, sancién leve es la multa hasta 50.000 ptas.
-Ley 31/1987, de 18 de diciembre, de Ordenacion de Telecomunicaciones-: o hasta
250.000 ptas. -Ley 25/1988, de.19 de julio, de Carreteras- y en otros casos, lo leve
alcanza un multa hasta 10 millones de pesetas -art. 97 de la Ley 22/1988, de 28 de
julio, de Costas-. O desde la perspectiva contraria, en nuestro ordenamiento juridi-
co pueden encontrarse situaciones tanto variadas como la calificacién de sancién
muy grave de la multa hasta 25 millones de pesetas -Ley 25/1988, de 19 de julio, de
Carreteras- o las sanciones calificadas como graves de la multa hasta 50 millones
de pesetas -la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas- o de la sancién entre 200.001
a 400.000 ptas -Ley 16/1987, de 30 de julio, sobre Ordenacién de los Transportes
Terrestres-1%L.

Es evidente que cada Sector del ordenamiento puede optar por la imposicién
de las sanciones que estime més convenientes dentro de unos criterios minimos de
coherencia y proporcionalidad -lo cual, ademés, no siempre resulta claro- pero creo
que la concreta calificacion como grave o leve no es consecuencia de unas exigen-
cias especificas de cada Sector como lo demuestra, en todo caso, la propia regula-
cién de una clasificacion general de las penas que, de forma paralela, recoge el
Cédigo Penal. Las ventajas que tendria esta eventual clasificacién serian, en este

muy graves o graves”; o, en fin, laLey 10/1991, de 4 de abril sobre Potestades Administrativas en Materia de
Espectéculos Taurinos gite establece una Hsta para las infracciones graves y muy graves, pero para las infrac-
ciones leves establece la siguiente clausula: “Son infracciones leves las acciones u omisiones voluntarias no
tipificadas como infracciones graves o muy graves que, segtin se especifique reglamentariamente, supongan
el incumplimiento de las normas reguladoras de los espectdculos taurinos” -art. 14-.

100. El art. 33 del Codige Penal clasifica las penas en graves, menos graves y leves y establece un listado
completo de las sanciones corespondientes a cada uno dedichas categorfas.

101. Las dificultades para exiraer consecuencias o criterios generales se acentita si se pretende conocer la
razén de las diferentes técnicas. Una Ley como la de 4/1989, de 27 de marzo de Conservacion de Espacios
Naturales, con sanciones de tal gravedad como multas de hasta 100 miliones y cierre del establecimiento,
remite al Reglamento para la correlacién de tal clasificacidn con las diferentes infracciones. Por el contrario la
Ley 22/1988, de 28 julio, de Costas concreta las sanciones aplicables a cada infraccién en relacién con ias mas
graves. Las dos tienen un Reglamento ejecutivo que desarrolla las respectivas leyes. La complejidad o ampli-
tud de sifuaciones no parece mayor en materia de espacics naturales que en materia de proteccién de Costas,
Existe (nicamente, en mi opinién, una situacién de diferente criterio del redactor de ia Ley.
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orden de cosas, importantes por cuanto permitiria establecer un criterio general
sobre lo que puede o no considerarse materia propia de la Ley y lo que puede ser
objeto de remisién al Reglamento.

Apartir de este punto, la determinaci6n concreta de lo que es o no leve permite
diversas alternativas sobre las posibles opciones ya que la definicién de estos limi-
tes corresponde, logicamente, al legislador dentro de un amplio margen de
discrecionalidad, si bien a la vista del tipo de sanciones actualmente existente en
nuestro ordenamiento juridico podrfa establecerse razonablemente un limite en
los casos en que la Ley se limita a identificar el tipo con el dmbito material regla-
mentario, en la posibilidad de imponer una sancién méxima de hasta 50.000 pts.
Por el contrario, el Reglamento, en aquellas infracciones que no tuviesen un cardc-
ter leve, tinicamente podria tipificar infracciones que fueran subsumibles en el tipo
previsto por la Ley que, a su vez, deberfa incluir dentro de la férmula o cldusula
descriptiva alg(in elemento adicional o distinto de la delimitacién del ambito ma-
terial.

En fin, el criterio vertical permitirfa reconducir ese &mbito amplio material que
la Ley remite en muchos sectores del ordenamiento al Reglamento a unos limites
més claros, dado que en un plano tedrico se encuentran sujetos a lareserva de Ley,
pero en la préctica Jas necesidades propias de estas materias ha llevado a estable-
cer clfusulas de remisién que encajan dificilmente con los criterios generales que
se han formulado en esta materia.

4. Aplicacién del planteamiento general de las reservas de ley a ambitos
con caracteristicas especiales.

4.1. La potestad sancionadora en las relaciones de sujeci6n especial.

El planteamiento general sobre la reserva de Ley descrita en los apartados an-
teriores, a través de una visién conjunta de las infracciones y sanciones, permitiria,
ademés, dotar de una explicacién general y uniforme al Derecho Sancionador y
romper con ello con la actual situacion que pretende buscar argumentos especifi-
cos para determinadas remisiones al Reglamento, que resultan, en ocasiones, muy
forzadas. Entre estas situaciones especificas se encuentra el sistema sancionador
dentro de las denominadas relaciones de sujecién especial.

Desde una perspectiva general y retrospectiva, la distincién entre relaciones de
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supremacia general y sujecién especial tuvo en la Constitucién de 1978 un antes y
un después, ya que su aprobacién posibilité un profundo cambio doctrinal sobre
el alcance de esta distincion, tanto por lo que se refiere a la delimitacion de su
ambito (la docfrina ha infentado circunscribirla a las situaciones de funcionarios,
reclusos, militares y estudiantes) como por lo que se refiere a la aplicacién de de-
terminadas garantias constitucionales', Por lo que respecta al alcance de la reser-
va de Ley, la distincién de las relaciones de sujecién especial ha perdido gran parte
de su fundamento material, ya que la Constitucién ha previsto puntuales reservas
de Ley sobre materias que responden a tipicas relaciones de sujecién especial de
tal manera que el contenido exigido de la Ley en dichas materias es mayor que el
exigido respecto de otros &mbitos que constituyen tipicas relaciones de suprema-
cfa general'®. El propio Tribunal Constitucional entendid, con ocasién del examen

102. El concepto de relaciones de sujecion especial fue importado por la doctrina espaficla del Derecho
Alemin. La peculiar estructura dualista del sistema aleman permitié elaborar, dentro del ambito de
autoorganizacién administrativa, un tipo de relaciones entre ciudadanos y Administracion que no necesitaba
autorizacién o habilitacién del Parlamento para regular el régimen jurfdico de estas situaciones y, por ofra
parte, las garantfas juridicas frente al poder de estas personas, disminuian o desaparecian,

En el Derecho Espariol, fue F. GALLEGO ANABITARTE quien introdujo v divulgd esta técnica en los
afios 50, dentro de un sistemna juridice que propiciaba la justificacién de un dmbito interno, domésticc o de
autoorganizacidn, exente de determinadas garantias, Las relaciones especiales de sujecion y el principio de
legalidad de la Administracidn. RAP nim. 34. Tras la Constitucién y fundamentalmente en los (ltimos afios,
este concepto ha sido objeto de un replanteamiente doctrinal. Y ello, con objeto, por una parte, de limitar la
extensién que este concepto y, por otra parte, de adecuar el régimen juridico de estas situaciones a la Constitu-
cién. Entre estos trabajos, cabe citar el de R. GARCIA MACHO: Las relaciones de especial sujecidn en la
Constitucién Espafiola. Tecnos, 1992 y el de M. LOPEZ BENITEZ, Naturaleza y presupuestos constitucionales
de las relaciones especiales de relacion, Civitas, 1994. Este dltimo, ha levado a cabo un serio ejercicio de
delimitacidn del concepto, a partir de la identificacion de aquellas relaciones juridico-administrativas que
conllevan una interaccidn en la organizacién administrativa de una forma duradera, y que de una manera u
oira, contribuye de una forma necesaria al cumplimiento de los fines de la Administracion, A parfir de esta
idea, lleva & cabo una depuracién del términe en el que incluye a los funcionarios -pag. 261-, también en
algunos casos, a los becarios -pag. 270-, militares de profesién y de reemplazo, asi como a los cbjetores de
conciencia -pag. 271-, y dentro de los usuarios de los servicios publicos, los de cardcter “uti singuli” que
implican, ademds, una integracién efectiva y duradera en la esfera organizativa -pég. 282-. Desde un punto de
vista negativo, excluye en esta categorfa a los concesionarios -pdg. 230, usuarios del dominio pliblico  -pag.
221-, a los titulares de las autorizaciones para el ejercicio de los llamados servicios ptiblicos impropios (taxis
efc...) -pag. 282-, 2 los usuarios de los sevicios piblices “uti universi” (el envio de una carta) asf como un grupo
de supuestos que de forma extensiva venfa incluyendo el Tribunal Supreme. Asi, M. LOPEZ BENITEZ entien-
de que no existe integracién en la esfera organizativa-adminisirativa en los supuestos relatives a los espects-
culos taurinos -pég. 247-, Promocidn de Viviendas de Proteccion Oficial -pdg. 252-, y por fin, niega esa califi-
cacién en la relacion de las Corporaciones Profesionales con sus colegiados. En relacién con éstos, ademas de
negar su integracion efectiva en la organizacién administrativa, entiende que el trabajo de los colegiados no
constituye una contribucitn a los fines de la Administracion -pag, 259-.

103. TM.BANO LEON Y M. LOPEZ BENITEZ han analizado detenidamente la pérdida de fundamento
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constitucional de diversos preceptos de la Ley 30/84, de 2 de agosto, de Medidas
para la Reforma de la Funcién Pdblica, que el régimen juridico del estatuto de la
Funcién Prblica se encontraba afectado por una reserva de Ley'™. Asi, en princi-
pio, la Constitucién exige de las Leyes que regulan estas materias un contenido
propio por ko que no basta con una mera prevision general que dote a la normativa
reglamentaria de cobertura legal.

No obstante, este planteamiento pierde gran parte de su claridad cuando se
analiza desde la especifica perspectiva del régimen disciplinario de las relaciones
de sujecion especial. En efecto, el Tribunal Constitucional cuando ha tenido la opor-
tunidad de examinar el alcance de la reserva de Ley desde 1a perspectiva del art.
25.1 de Ta Constitucion -STC 2 /1987, de 21 de enero-*%, ha acudido al argumento
de las relaciones de sujecion especial para justificar un alcance diferente de la re-
serva de Ley"™, atun cuando, en mi opinién, no queda claro si tal diferencia consiste

de esta distincion en relacién con la reserva de Ley. Este ultimo, recordando al primero, sefiala que “leos su-
puestos més paradigméticos y tradicionales de estas relaciones especiales de sujeciones han sido precisamen-
te reservados constitudonalmente a la Ley. En este sentido, cita el art. 103.3, que reserva a la Ley la relacidn
funcionarial; los arts. 104.2 y 30.2, que hacen lo propio con la relacién del profesional militar y del soldado; el
art. 27, que encomienda al legislador la regulacién de la relacién académica estudiantil; y el art. 17, que sittia
bajo la reserva de Ley la relacion penitenciaria”. Naturaleza y presupuestos constitucionales..., op. cit,, pag.
307. ‘

No obstante, desde un punto de vista cuantitative, es obvio que la gran mayoria de las reservas de Ley
afectan a relaciones de supremacia general, A titulo de ejemple, los arts, 14 a 29 CE ¢ la proteccién de los
consumidores y regulacion del comercio interior -art. 51 C.E-. 0 la delimitacién de confenido de propiedad-
art. 33 C.E.- En relacién con esta cuestién, puede encontrarse un listade completo por materias en Curso de
Derecho Administrativo Tomo I, pdg. 244. E.GARCIA DE ENTERRIA Y T.R FERNANDEZ RODRIGUEZ.

104. El Tribunal Constitucional en su Sentencia 99/1987, de 11 de junio, examind la constitucionalidad de
diversos preceptos de la Ley 30/84, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Piblica, sefiala
que: “en el primer inciso de su art. 103.3 la Constitucién ha reservado a la Ley Ia regulacidn de la situacion
personal de los funcionarios ptiblices y de su relacién de servicios o “régimen estatufario”, por emplear la
expresidn que figura en el art. 149.1.18 de la misma Norma Fundamental.” -FJ3-

105. Dicha Sentencia examing el denominado “caso Basauri”, en relacién con el recurse de amparo inter-
puesto contra diversas sanciones disciplinarias impuestas por la Junta de Régimen y Administracién de la
Prisi6n de Basaurl y en el que, enire otras cuestiones, se examind la adecuacién a lareserva de Ley -ex art. 25.1
C.E-. de la regulacion del régimen disciplinario de la Ley orgénica 1/1979, General Penitenciaria.

106. El Tribunal Constitucional en su Sentencia 2/1987, de 21 de enero, analizd esta cuestion en relacion
con el estatuto disciplinario de los reclusos regulade en la Ley Organica General Penitenciaria. Fn su F] 2
sefiala textualmente lo siguiente: “En virtud de esa sujecidn especial, y en virtud de la efectividad que entrafia
ese sometimiento singular al poder piiblico, el “Tus Puniendi” no es el genérice del Estado, y en tal medida la
propia reserva de ley plerde parte de su fundamentacion material, dado el cardcter en clerto modo insuprimible
de la potestad reglamentaria, expresiva de la capacidad propia de autcordenacién correspondiente, para de-
terminar en concreto las previsiones legislativas abstractas sobre las conductas identificables como antijuridicas
en el seno de la institucidn”.
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en la no exigencia de una regulacion propia por parte de la Ley, o en una regula-
cién menor respecto del sistema sancionador dentro de las relaciones de suprema-
cia general'”.

No obstante, el propio Tribunal Constitucional ofrece a este respecto una posi-
cién ambivalente ya que cuando ha examinado el régimen disciplinario como par-
te integrante del régimen general del estatuto de la Funcidn Publica, ha entendido
que se encuentra afectado por una reserva de Ley de acuerdo con el ari. 103.2 CE,
sin que haya sefialado matiz alguno derivado de su integracién dentro de las rela-
ciones de sujecién especial'®,

De esta manera, llama la atencién que un argumento que ha perdido virtuali-
dad para justificar la inexistencia de una reserva de Ley en la regulacién del régi-
men general del estatuto de las relaciones de sujecion especial, cuando el examen
se realiza, por ejemplo, desde el art. 103.3 CE, perviva para justificar su inaplicacién
en relacién con un extremo o aspecto concreto de su régimen jurfdico -el régimen
disciplinario desde el art. 25 de la CE-. En efecto, st la Conslitucién lleva a cabo un
planteamiento de la reserva de Ley al margen del tipo de relaciones de que se trate,

107. En etecto, el Tribunal Constitucional recoge afirmaciones que pueden ser interpretadas con un alcan-
ce diferente. Por una parte parece exigir que la Ley defina, atin cuando de forma genérica, los tipos de las
infracciones y las sanciones a fin de que el Reglamento puede concretar su contenido: “La potestad reglamen-
taria, expresiva de la capacidad propia de autocrdenacién correspondiente, para deferminar en concreto las
previsiones legislativas abstactas sobre las conductas identificables como antijuridicas en el seno de la institu-
clén”. Pero, por otra parte, parece establecer el minime constitucionalmente exigible, lo sitda el Alto Tribunal
en la mera prevision legal de la potestad sancionadora. Asf, el propio FJ 2 sefiala: “Desde Iuego una sancion
carente de toda base normativa legal devendria, incluso en estas relaciones, no sélo conculcadora del princi-
pio objetive de legalidad, sino lesiva del derecho fundamental considerado, perc esa base normativa legal
también exdstirfa cuando la ley, en este caso la Ley General Penitenciaria {arts, 42 y sgtes.) se remita, en la
especificacidn y graduacién de las infracciones, al Reglamento. Ello permiie reconocer la existencia de la nece-
saria cobertura de la potestad sancionadora en una norma con rango de Ley, y por ello debe rechazarse esta
pretensidn del recurrente”,

108. El Tribunal Constitucional en su Sentencia 92/1987, de 11 de junio, sefiala los extremos afectados por
la reserva de Ley, entre los que se encuentra el régimen disciplinario: “En el primer indso de su art. 103.3 1a
Constitucién ha reservado a la Ley la regulacion de la situadién personal de los funcionarios piblicos y de su
relacién de servicios o “régimen estatutario”, por emplear ia expresion que figura en el art, 149.118 de la
misma Norma Fundamental. Bs éste, desde luego, un dmbito cuyos contornos no pueden definirse en abstrac-
toy a priori, pero en el que ha de entenderse comprendida, en principio, la normacién relativa a la adquisicién
y perdida de la condicién de funcionario, a Ias condiciones de promocién en la carrera administrativa y a las
situaciones que en ésta puedan darse, a los derechos y deberes y responsabilidad de los funcionarios y a su
régimen disciplinario, as{ como a la creacion e integracion, en su caso, de Cuerpes v Escalas funcionariales y 2
modo de provisidn de puestos de trabajo al ser,.,” -FJ 3-.
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resulta sorprendente que se pretenda mantener su plena eficacia como argumento
dentro del régimen disciplinario.

Pero, ademds, la inaplicacién puntual de la reserva de Ley sobre un extremo o
aspecto concreto de un determinado sector del ordenamiento, tinicamente resulta
posible a partir de una nitida separacién entre el régimen disciplinario y el resto de
los aspectos del régimen general de estas relaciones, lo cual no siempre es posible
ya que el régimen disciplinario integra normalmente uno de los aspectos impor-
tantes del régimen general del estatuto de los militares, funcionarios, reclusos o
estudiantes. De hecho, con la excepcién del régimen disciplinario de los estudian-
tes, las Leyes que regulan los regimenes disciplinarios de las situaciones de suje-
cién especial mds importantes -militares, reclusos, funcionarios, o incluso objeto-
res de conciencia- tienen un mayor contenido que las Leyes que regulan el régi-
men sancionador correspondientes a otros émbitos que no constituyen relaciones
de sujecidén especial'™.

El planteamiento sobre el alcance de la reserva de Ley respecto de las relacio-
nes de sujecion especial no resulta por tanto, claro, ya que la distincién que sirve
de soporte a las relaciones de sujecion especial aparece en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional de una forma desigual y casi puntual sobre el régimen
disciplinario, y ademas con un alcance que no deja claro cual es el contenido exigi-
ble dela Ley. Pero, ademds, nos encontramos con que a pesar de la existencia de un
planteamiento tedrico que permite disminuir el contenido de la Ley, nuestro orde-
namiento juridico desvirttia en gran parte tal planteamiento, ya que, en muchos
casos, el contenido de las Leyes es mayor en relacién con estas materias que en
relacién con otros &mbitos sujetos a relaciones de supremacia general.

En mi opinién, el argumento de las relaciones de sujecion especial no permite
explicar, hoy dia, el cardcter excepcional del alcance de la reserva de Ley respecto
de la regulacion del régimen disciplinario. Por una parte, desde un punto de vista

109. En efecto, la Ley 30/1984, de 2 de agoste, sobre medidas para la reforma de la Funcién Pdblica,
recoge por si misma una regulacién del régimen disciplinario y en concreto el art. 31 regula las faltas muy
graves. Por su parte la Ley Crgénica 1/1579, de 25 de septiembre, General Penitenciaria dedica los aris. 41 a
45, ambos inclusive, al régimen disciplinario. En relacién con las sanciones enumera las clases de sancién
posibles, y en relacién con las infracciones describe las acciones a las que cabe impener la sancién més grave -
ajslamiento en celda-. Por lo que respecta al régimen disciplinario militar, la Ley Orgénica 12/85, de 27 de
noviembre sobre Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas, regula con una mayor amplitud su régimen
disciplinarie.
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tedrico, no resulta coherente con nuestra Constitucién entender que no resuita de
aplicacion la reserva de Ley al régimen disciplinario en materia de funcionarios,
militares, estudiantes o reclusos, cuando el contenido esencial del régimen jurfdi-
co de dichas materias -entre el que se encuentra el régimen disciplinario- deben ser
reguladas por Ley. Pero si tal planteamiento pretende tinicamente explicar que la
Ley puede remitir al Reglamento parte de la definicién del contenido esencial de
las infracciones y sanciones, nos encontramos con un objetivo que se puede alcan-
zar al margen de este planteamiento especifico. En efecto, segin hemos visto, den-
tro del funcionamiento de la reserva de Ley cabe la posibilidad de que, en determi-
nados supuestos -y no sélo en las relaciones de sujecién especial-, la Ley remita la
definicién de las infracciones y sanciones al Reglamento en los términos examina-
dos, es decir, bajo determinadas condiciones.

La conclusién citada coincide, por otra parte, con el planteamiento normativo
de algunas Leyes, tales como las que afectan al estatuto funcionarial y el de los
reclusos, ya que regulan las infracciones que llevan aparejadas las sanciones mds
graves y remiten al Reglamento la regulacién de las infracciones leves™, Asi, la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, -LRFP- que regula el régimen disciplinario de los
funcionarios, recogié parcialmente el régimen disciplinario de acuerdo con el cri-
terio de gravedad™, de tal manera que define las infracciones muy graves cuya
sancidn es la separacién definitiva del servicio. Por su parte, la Ley Orgénica 1/
1979, de 26 de septiembre, de Administracién Penitenciaria, regula asimismo las
infracciones que llevan aparejadas las sanciones que més gravemente afectan a la
libertad individual del recluso y remite al Reglamento para regular el resto de las
infracciones™.

110. As{ J. PEMAN GAVIN, en concreta alusion al derecho a la educacion, ha sefialado que “entran en
juego aqui por tanto no sélo las exigencias del art. 25.1 CE, sino también la reserva de Ley contenida en el art.
53.1 CEen relacién con la regulacion de los derechos del Capitulo I {concretamente el art. 27), pues no cabe
duda de que las posibles sanciones suponen una incidencia lo suficientemente intensa como para entrar en el
4mbito de la reserva de Ley formulada en el mencicnade precepto constitucional. La renuncia abseluta de la
RLU a entrar a regular el tema, es por ello, a mi modo de ver, claramente contraria al principio constitucional
de reserva de Ley”. El régimen disciplinario de los estudiantes universitarios: sobre la vigencia y aplicabilidad
del Reglamente de Disciplina Académica. RAF niim.135, pég. 468.

111. En efecto, 1 Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Pablica, define
las infracciones muy graves -art. 31- que llevan aparejadas la sancién de separacién definitiva del servicio.

112 El art. 42 prevé expresamente las sancicnes posibles. Sefiala el precitade articulo que no podréan
imponerse otras sancicnes que:

“a} aislamiento en celda, que no podrd exceder de catorce dias.

b) aislamiento de hasta siete fines de semana,
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Pero ademds, este criterio de distribucién entre la Ley y el Reglamento coincide
con los planteamientos que se han expuesto en la doctrina por los autores que han
estudiado el alcance de la reserva de Ley sobre el régimen disciplinario desde una
perspectiva particular de cada una de estas materias. Asi, en relacion con la mate-
tia de estudiantes, universitarios o no universitarios en que la Ley recoge tnica-
mente la previsién de tal potestad sancionadora, algunos autores han sefialado la
necesidad constitucional de que la Ley establezca algunos aspectos de las sancio-
nes e infracciones™,

En relacién con el régimen disciplinario de los universitarios J. PEMAN cues-
tiona [a remisién en blanco recogida en el art. 27.3 de la Ley de Reforma Universi-
taria™ con apoyo en la propia matizacidn que el Tribunal Constitucional ha sefia-
lado en su 5TC 61/1990, de 29 de marzo, en funcién de los diversos supuestos de
relaciones de sujecién especial’®. Este autor tras recordar la doctrina del Tribunal

¢) privacién de permisos de salida por un iempo gue no podré ser superior a dos meses.

&) limitacién de las comunicaciones orales al minimo de tiempo previsto reglamentariamente durante un
mes Ccomo maximo.

f) amenestacion.”

En relacién con ellas, tinicamente determina los supuestos en que podré aplicer fa sancién més grave, es
decir, en relacion con la aplicacion del aislamiento en celda. Asf, el art. 42.4 sefiala que la sancién de aistamien-
to en celda s6lo serd de aplicacién en los cases en que se manifieste una evidente agresividad o violencia por
parte del interno, ¢ cuando éste, reiterada y gravemente, altere la normal convivericia del centro. En todo case,
la celda en que se cumple la sancién deberd ser de andlogas caracteristicas que Ias restantes del establecimien-
to”, La Ley remite al Reglamento para la descripcidn del resto de las conductas -art. 42.1-,

113. En relacién con los estudiantes no universitarios, C. CHINCHILLA MARIN critica el planteamiento
del Tribunal Constitucional sobre la inaplicacion de la reserva de Ley -ex art. 25 C.E.- con fundamento en las
relacicnes de sujecidn especial. En concreto, sefiala esta autora que "por tltime, si el Tribunal Constitucional
ha afirmado que el principio de legalidad del art. 25.1 también es aplicable a este tipe de relaciones pero no
con el mismo alcance (STC de 2 de Febrero de 1987}, podrd decidirse que la cobertura de la LODE es suficiente
¥ que la rebaja del principio en cuestion -operada por el Real Decreto 143/1988- estd dentre de los limites
constitucionales, puesto que nada sabemos a ciencia cierta sobre cudles sean los limites”. Y continta posterior-
mente sefialando: “Todo ello significa que el problema de la tipificacién de infracciones y sanciones por un
Real Decreto que arranca précticamente de la nada quedard resuelto acudiendoe a las relaciones especiales de
sujecion, pero con ello se estd recurriendo a un concepto tan oscuro y carente de elaboracion dogmatica que
estd mds cerca de las varitas mégicas, como se decia antes, que de las categorfas juridicas”: Fl nuevo régimen
disciplinario de los alumnos no universitaric, REDA nim. 64, cctubre-diciembre 1989, pdg. 558,

114. Bl art. 27.3 de la Ley Orgénica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria, sefiala que “las
Universidades, a propuesta del Consejo de Universidades, establecerdn las normas que regulen las responsa-
bilidades de los estudiantes relativas al cumplimiento de sus obligacicnes académicas”.

115, “En primer lugar -sefiala este autor- esta completa renuncia de la Ley a entrar en la materia con
remisién a la normativa propia de cada Universidad -remision ciertamente en blanco- resulta cuestionable
desde la perspectiva del principio de reserva de Ley en materia de infracciones y sanciones administrativas
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Constitucional recogida en la Sentencias del Tribunal Constitucional 2/1987, de 21
de enero, y 42/1987, de 7 de abril, en virtud de la cual considerd que la reserva de
Ley tenfa un alcance especifico cuando de las relaciones de sujecién especial se
trataba, entiende que posteriormente el Tribunal Constitucional ha matizado su
propia doctrina dejando abierta la posibilidad de intensificar el contenido legal en
funcién de cada grupo de relaciones. -STC 61,/1990, de 29 de marzo, y en concreto
el F] 8.

A partir de esta linea doctrinal, este autor considera que el régimen disciplina-
rio universitario, al afectar en alguno de sus supuestos al propio derecho ala edu-
cacidn, -caso de expulsién del alumno-, deberia estar en parte regulado por la pro-
pia Ley.

Por su parte, la doctrina que ha analizado la materia funcionarial cuya ‘Ley
contiene, como hemos visto, una regulacién aunque minima propia, ha reclamado
una mayor regulacién de mayor alcance de las infracciones y sanciones de tal ma-
nera que la Ley regule no sélo las infracciones calificadas como muy graves sino
también las graves, por cuanto también éstas afectan a importantes derechos de
los funcionarios™®,

(art. 25,1 C.E.).” ]. PEMAN GAVIN, El régimen disciplinario de los estudiantes universitario...op. cit. pdg. 435
y sgtes.,

116, J. MANUEL TRAYTER ha examinado con defenimiente la Ley 30/1984, para la Reforma de la Fun-
cidn Prblica -Manual de Derecho Disciplinaric de los Funcionaries PGblicos. Marcial Pens-. Este autor distri-
buye el contenide de la Ley y del Reglamento en funcién de dos criterios:

a} Afeccién o imitacién de derechos fundamentales.

b} Razones de tipo técnico, imposibilidad de concrecidn en cada subsector.

De esta manera, entiende que las faltas muy graves son contenido exdusive de Ia Ley. Asimisme, consi-
dera que las sanciones previstas para las infracciones graves afectan también a derechos fundamentales como
el dereche al cargo (art. 23.2 C.E.) y libertad de residencia -art. 19 C.E.- No cbstante, matiza esta afirmacion ya
que considera que en la Ley se fijan algunos elementos:

a) gravedad o levedad de los ilfcitos de nueva creacién.

b) enuncian las sancicnes que pueden aplicarse.

¢} el érgano competente.

Por tiltimo, entiende que en la tipificacion de las infracciones leves, si estdn previstas las sanciones que no
afectan a derechos fundamentales, pueden ser objeto de fipificacién por el Reglamento.

Por otra parte, M. LOPEZ BENITEZ no comparte la benignidad de TRAYTER con la Ley de Funcion
Pablica. Estima que la propia Ley podia haber Hegade a un grado mayor de descripcidn en le que a las faltas
graves se refiere, medianie la utilizacién de conceptos juridicos indeterminados {cita como ejemplo de un
grado aceptable de descripeidn en el eslabon legislativo “el incumplimiente de los deberes y obligaciones del
funcionario”). Naturaleza y presupuestos constitucionalés de las relaciones especiales de sujecidn, Civitas
S.A. 1994 pag. 326.

F. A, CASTILLO BLANCO sefiala asimismo que la STC 61/1990 “ha venido & abrir una ventana a la
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En definitiva, se trata de definir lo esencial del régimen disciplinario, de 1a des-
cripcidn de las infracciones y sanciones en funcién de la gravedad de las acciones
y, por tanto, de las sanciones correspondientes, 1o cual encaja dentro del plantea-
miento general que he descrito en relacién con el alcance de la reserva de Ley. La
particularidad de estos d&mbitos consiste en que el criterio delimitador para la re-
misién al Reglamento no puede referirse al limite econémico de la sancién, ya que
la naturaleza de las sanciones previstas en las Leyes que regulan estas materias es
diferente, pues afectan fundamentalmente a la relacién de cada colectivo con la
Administracion, por lo que la gravedad de las sanciones tnicamente cabe estimarla
en funcién de la propia continuidad en la relacién existente o de las medidas que le
puedan afectar a su “status”.

Como conclusién, creo que puede afirmarse que la determinacién del alcance
de la reserva de Ley en relacién con las tipicas relaciones de sujecién especial no
necesita acudir a los petfiles tradicionales que han sustentado el marco juridico de
estas materias, ya que ni resulta coherente dentro de una visién general de nuestra
Constitucién, ni permite explicar realmente la diferencia existente con otras situa-
ciones. Y por el contrario, el planteamiento o estructura general de la reserva de
Ley dentro de una perspectiva horizontal y vertical del régimen sancionador, per-
mite integrar estas situaciones dentro de la estructura general del art. 25 CE y,
ademas, dotar a la normativa de unos criterios claros sobre el contenido de la Ley
que, como hemos visto, ha de referirse a las infracciones cuyas sanciones mas gra-
vemente afecten a la situacién del funcionario, militar, recluso, estudiante u obje-
tor de conciencia, por citar las situaciones de relacién especial mas claras en nues-
tro planteamiento constitucional.

4.2, Reserva de Ley v Potestad Reglamentaria de Administraciones dotadas de
autonomia.

La tipificacién de infracciones y sanciones mediante normas de cardcter re-

esperanza, dentro del panorama francamente ensombrecido de las consecuencias derivadas por nuestros
tribunales del art, 25 de la Constitucién”, En su opinidén, dicha Sentencia establece una doctrina que “supo-
ne indudablemente un paso hacia adelante y que deberfa ser corroborada por sucesives fallos hasta estable-
cer de forma inequivoca el mantenimiento abselufo del principio de reserva de ley con las minoraciones
que per naturaleza sean estrictamente necesarias y no, en ningyin caso, con cardcter general para tedo tipo
de estas especiales relaciones”. Funcién Piblica y poder disciplinario del Estade, Civitas 5.4., 1992, pégs.
246 y 147.
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glamentario emanadas de Administraciones Publicas dotadas de autonomia
organizativa, ha suscitado una biisqueda de explicaciones doctrinales que justifi-
quen la inaplicacion de la reserva de ley a estos &mbitos. Los Municipios, dentro
de las Administraciones Territoriales, las Universidades, entre la Administracién
Institucienal y los Colegios Profesionales, entre los sectores de cardcter corporati-
vo, constituyen los principales nicleos organizativos dotados de autonomfa. La
explicacién tedrica que, de una forma més o menos comtin a todas ellas, ha servido
para justificar la realidad normativa, se ha construido sobre la autonomia de estas
Administraciones que posibilita dentro de su cfrculo competencial un mayor con-
tenido a sus normas reglamentarias.

No obstante, aunquie todas estas Administraciones se encuentran ligadas porel
reconocimiento de un dmbito de autonomia, cada una de ellas tiene matices pro-
pios, peculiares, que exigen un tratamiento diferenciado. En primer lugar, analiza-
ré la cuestion en la autonomia de los Municipios ya que en ellos se encuentra el
mayor peso argumental sobre la relacién autonomia e inaplicacién de la reserva de
Ley -ex art. 25.1 CE~ y posteriormente, examinaré los problemas que plantean los
supuestos de las Universidades y Colegios Profesionales que como veremos guar-
dan bastantes similitudes.

4.2.1. Municipios.

4.2.1.1. Introduccidn. Dos tesis contrapuestas.

Dentro del orden local la vigente regulacion legal —art. 59 del Texto Refundido
de las Disposiciones legales vigentes en materia de régimen local- se limité a esta-
blecer la sancién méxima que pueden prever las Ordenanzas Municipales', abrien-
do con ello un debate que incluso, hoy dia, no se encuentra completamente zanja-
do, pues dentro de nuestro panorama doctrinal y jurisprudencial, conviven dos
posiciones contrapuestas: por una parte, quienes justifican la realidad normativa
como consecuencia del mayor alcance del poder reglamentario local; y por otra

117, El art. 59 del Real Decreto legislativo 781 /1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local, establece que “las multas por infrac-
cién de Ordenanzas no podrén exceder, salvo previsidn legal distinta, de 25.000 ptas. en Municipios de més de
500.000 habitantes; de 15.000 ptas. en los de 50.001 a 500.000; de 19.000 ptas., en los de 20.001 a 50.000; de 5.000
ptas. en los de 5,001 a 20,000, y de 50C ptas. en los demas Municipios.”
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parte, la corriente doctrinal que considera inconstitucional la situacién actual por
entender que la exigencia de la reserva de Ley se aplica al ambito local en iguales
términos que en otros dmbitos. Tal es asi que incluso cuando Ja normativa sancio-
nadora ha intentado enfrentarse con esta cuestién tinicamente ha conseguido abun-
dar en las contradicciones existentes en nuestro panorama doctrinal, En mi opi-
nién, en el orden local se han extremado las posturas y argumentos hasta el punto
de haber incluso desfigurado los propios problemas que tiene el orden local en
esta materia. En efecto, dentro de este debate, se han extremado las posturas de tal
manera que, o bien se ha terminado exigiendo un contenido del Reglamento ma-
yor incluso que en otras materias, o se ha exigido un contenido menor al supuesta-
mente exigido en otros Sectores. Asi pues, dentro de este apartado intentaré poner
de manifiesto los términos en los que, en mi opinidn, se debe plantear esta cuestién
en el orden local y las consecuencias que ello deberfa tener en relacion con el actual
planteamiento normativo. Para ello analizaré previamente los problemas que ofre-
cen las dos posturas que actualmente se plantean en el orden local.

4.2.1.2. La autonomia local come fundamento para la inaplicacion de la reserva de ley en el
dmbito local.

La primera de las posturas descritas pretende justificar un mayor contenido o
alcance de la potestad reglamentaria municipal respecte de las potestades norma-
tivas del Gobierno de la Nacién o de los Gobiernos de las Comunidades Auténo-
mas. Esta tesis -cuyo defensor mas relevante ha sido J. M. BANQ LEON-, se apoya,
en esencia, por una parte, en la directa legitimidad democrética de los érganos de
gobierno municipales y, por otra parte, en la consideracién de que el fundamento
de la reserva de Ley se encuentra en la “transparencia del procedimiento legislati-
voy en el respeto a las minorias”. Este planteamiento ha permitido encontrar en la
participacién democrética de los Municipios y en la propia participacién en la ela-
boracién de los reglamentos locales, una coherente justificacién de esta posicién®®,

118, Sefiala este autor: “Una doctrina de lareserva de ley que, por el contrario, propugna la superioridad
del Parlamente {frente al Gobierno no se olvide), en razén de la mayor transparencia del procedimiento legis-
lativo y en la garantia de las minorfas, no puede dejar de considerar que la autonomia local -que la Constitu-
¢i6n garantiza- ofrece ne 86lo la posibilidad de una participacién politica plural més directa (pegada al terreno
concreto de las opciones politicas de un determinado territorio), sine también en 4mbitos que, sin duda, le son
propios, come la financiacidn, el afianzamiento de su capacidad para elegir una polftica propia, dado que la
sustancia politica de la autonomia local ~que Iégicamente no hay que confundir con su incardinacién dentro
del poder administrativo no puede seriamente negarse”. Los limites constitucionales..., op. cit., pag. 152.

Sefiala asimismo el mismo auter: “El poder de ordenanza, el poder reglamentario, por sus caracteristicas,
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Por su parte, el Consejo de Estado, dentro de esta misma linea, ha sefialado que
1a legitimidad democratica permite establecer una vinculacion negativa del Regla-
mento respecto de la Ley en lugar de la vinculacién positiva que exigirfa la reserva
de Ley ™, ya que “el principio de legalidad funciona con especial energfa en cuan-
to hace a la configuracién def Estado y de las Comunidades Auténomas” que el
Tribunal Constitucional ha declarado son los dmbitos directamente vinculados al
ejercicio de la soberania'®. Pero, ademés, el Consejo de Estado afiade a este argu-
mento otras dos consideraciones:

por venir de Administraciones piblicas legitimadas democrdticamente mediante el voto popular y su aten-
cién a fines de cardcter general, dentro del dmbito local, puede constituirse en un tercer criterio a la hora de
valorar la libertad de! legislador para encomendar determinadas tar eas al Reglamento.” op. cit., pag. 148.

Por suparte C. NAVARRO DEL CACHO afiade a la legitimacidn democrética “el nitido acotamiento legal
del marco de actuacién de tal clase y la asignacion de unas concretas competencias”. En concreto sefiala este
autor, tras analizar los diversos argumentos que justifican la opcion local, gue:“lo cierto es que en nuestro caso
puntual existe hoy un pequefio y diverso abanice de ilicitos administrativos disefiados en or denanzas locales
¥ que en apatiencia carecen: de cobertura legal expresa. Y diche abanico de ilicitos se justifica plenamente y
obtiene su amparo en el marco constitucional por la propia y peculiar configuracion de las entidades locales,
por la legitimacién demecratica de Jos representantes de la ciudadania que deciden la creacién de tales ilicitos
y por el nitido acotamiento legal del marco de actuacién de tal clase de entidades y la asignacién de unas
correctas competencias. Consideraciones sobre la constitucionalidad y la legalidad de la potestad reglamenta-
ria delas entidades locales para la regulacién de infracciones y sanciones administrativas. RAAP, niim., 5, pég.
204,

119. La legitimidad democratica la desarrolla el Consejo de Estado en dictamen de fecha 23 de febrero de
1.995, nim. 1.749 /94, en relacién con la resolucién sancionadora impuesta por el Ayuntamiento de Villalcampo
(Zamora) por introduccién de animales en terrenos acotados, propiedad del Ayuntamiento en los siguientes
términos: Y tal es el caso de los Entes locales, configurados, en virtud de una garantfa constitucional atin mds
clara que la de la administracién corporativa, segiin resulta de comparar los arts. 140 y 36 de la Constitucion,
come niicieos de peder auténome, base de un erdenamiento particular y con ura fuente propia de legitima-
cién democratica. Bsta autonomia polftica y juridica explicarfa que si1 vinculacién a la Constitucién y ala Ley
fuera negativa (hacer todo lo que no estd prohibido), en vez de posiliva (hacer sdlo aquello a lo que estd
expresamente habilitado). Fsta vinculacion negativa se expresa claramente en el art. 55 del Texto Refundido
de Régimen Local de 1986: “en ningfin caso contendrdn preceptos opuestos a las leyes”.

120. Ello expiica su directa y positiva vinculacion a la Ley como expresién de la voluntad general. Sin
embargp, el mismo Tribumal Constitucional tiene sefialado que “e] principio de legalidad se “matiza” en de-
terminadas relaciones sectoriales, como pueden ser las de supremacia especial y las propias de la Administra-
¢ién corporativas, por ser, concretamente las de esta dltima, erdenamiertos menores en los que, por voluntad
de sus miembros, se produce también un derecho menor”.

La idea de una vinculacién negativa ha sido sustentada asimismo por otros autores. A, NIETO GARCIA
ha sefialado que “desde una perspectiva institucional ha de pensarse, continuande y apurando el razena-
miento anterior, que tante las Ordenanzas locales como las Normas Deontolégicas de un Colegio profesional
son &l correlativo de las leyes del Estado que normas emanadas por los érganos de representacién popular, a
diferencia de las decisiones del alcalde o de la Comisidn de Gobiemne. En su consecuencia -y haciendo use de
las matizacicnes en que me estoy basando- podria admitirse que las Ordenanzas cumplen el requisite de la
reserva de ley desde una perspectiva institucional y democratica. En apoyo de esta tesis, que no duda en
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a} Por una parte, entiende que el poder normativo para tipificar infracciones se
encuentra implicito en el propio poder normativo dada la necesidad de asegurar
la eficacia real de las Ordenanzas'®.

b) Por otro lado, justifica este “plus” normativo en razones de tradicién histéri-
ca. Recuerda tanto la legislacion administrativa como la penal que han configura-
do la situacién normativa local'?, y entiende que una interpretacién histdrica per-
mite conservar dicha situacion tras la aprobacién de la Constitucion'®,

En mi opinién, la fuerza de estos argumentos depend;:e de la conclusién que
pretenda alcanzarse. Si la conclusién final es la inaplicacion de la reserva de Ley en
materia sancionadora, los argumentos descritos referidos a la tradicién histérica
de nuestro Derecho y a la legitimidad directa de los 6rganos de gobierno de los
Municipios, me parecen méas que forzados deniro de nuestro marco constitucional

calificar de aparentemenite arriesgada, esgrime que: “el art, 55 del TRRI. o exige Ordenanzas que desarrollen
o ejecuten una Ley previa sinc que basta que no se opengan a las Leyes, Rige aqui por tanto la vieja teorfa de
la vinculacidn negativa de la Administracion a la Ley no la positiva, que tan de moda estd actualmente”.
Derecho Administrativo Sancionador..., op. cit., pig. 109.

121. Sefiala textualmente el citado Dictamen lo siguiente: “Sobre la base de la autonomia constitucional-
mente garantizada (art. 140 C.E.), como se ha dicho, la vigente legislacién de Régimen Local reconoce la potes-
tad normativa y sancionadora a los Entes locales en cuestién, Potestad propia (art. 4.1 a y £, LBRL) que ha de
gjercerse en régimen de autonomia (art. 7.2 I b). Vaciarla simplemente porque dicho reconocimiento no va
acompaiiado de una expresa tipificacién legal de las infracciones y las sanciones, llevaria a Ja negaci6n de la
propia autonomia que la Constitucién establece, valora y garantiza. En efecto, no existira autonomia munici-
pai s fuese la ley estatal o autonémica la que estableciera el contenido normativo de la misma, por ejemplo, en
este campo de las infracciones y las sanciones. Y tampoco existirfa esta autonomia si, al no hacer tal cosala ley,
se negase la potestad de normar y sancicnar que en general se reconoce a dichos Entes”,

122, Recuerdan los arts. 108 y 111 de la anterior Ley de Régimen Local. Asimismo cita textualmente el art.
603 del anterior Cédigo Penal que sefialaba: “En las Ordenanzas municipales y demds reglamentos generales
o particulares de la Administracién que se publicaren en lo sucesivo y en los bandos de policia y buen gobier-
no que dictaren las autoridades, no se establecerdn penas mayores que las sefialadas en este libro, el relativo a
las faltas, atin cuando hayan de imponerse en virtud de atribuciones gubernativas, a no ser que se defermine
otra cosa por leyes especiales. Conforme a este principio, las disposiciones de este libro no excluyen ni limitan
las atribuciones que por las leyes municipales o cualesquiera otras especiales competan a los funcionarios de
la Administracién para dictar bandos de policia y buen gobterno y para corregir gubernativamenite las faltas
en los casos en que su represion les esté encomendada por 1a misma ley”, Fsta argumentacion ha sido asimis-
mo aludida por L. DE LA MORENA Y DE LA MORENA, Un problema no resuelto y otro creado por la
reciente legislacion reformadora del Régimen Local, REDA nitm. 53,

123. El Consejo de Estado concluye su dictamen sefialande que: “De acuerdo con las razones antes ex-
puestas, apoyadas en una interpretacion historicista (el hecho de la potestad de Crdenanza y de la potestad
sancionadora reconocida siempre a los Municipios en el marco de su propia competencia y con sujecidn a las
previsiones de la legislacién de régimen local, e inspirada en los principios democrdticos y de autonora
local), entiende el Consejo de Estado que no concurren los presupuestos legitimadores del ejercicio de una
potestad de...”
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dado el caracter general del art. 25.1 CE. Pero si lo pretendido es simplemente la
aplicacién dentro del planteamiento general del art. 25.1 CE de la excepcién al
principio general de la reserva de Ley, y por tanto la posibilidad de remitir la defi-
nicién de los elementos esenciales de las infracciones y sanciones al Reglamento, la
argumentacién me parece innecesaria por cuanto en mi opinién tal remisién pue-
de ser integrada dentro del planteamiento general de la reserva de Ley. Veamos
con mayor atencién estas dos consideraciones.

Por lo que se refiere a la inaplicacién de la reserva de Ley al ambito local como
consecuencia del alcance de la autonomia que reconoce la Constitucion, encuen-
tra, en mi opinién, dentro de las actuales claves constitucionales algunos escollos.
El primero -e importante- obstaculo se encuentra en la propia doctrina del Tribu-
nal Constitucional que, aungue con relacién fundamentalmente a la materia fiscal,
ha establecido unos criterios que impiden entender que la autonomia vacia com-
pletamente de contenido la reserva de Ley.

Aungue J.M. BANO critica la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional por
considerar, con apoyo en la situacién alemana, que podrfa haber abundado en las
posibilidades de la autonomia local, no se puede desconocer que hasta la fecha el
Tribunal Constitucional ha optado por una labor integradora de los principios de
reserva de Ley y de autonomia local de forma plenamente coherente con nuestro
contexto constitucional®. En efecto, el Tribunal Constitucional ha llevado a cabo
una labor de integracién de los dos principios en juego, la reserva constitucional
de Ley v la autonomia local, de tal manera que ninguno de los dos quede vaciado

124. 7. M. BANO LEON, come he sefialado anteriormente, critica la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional con apoyo en su concepeién del propio papel del Parlamento y en fundamento del sistema de produe-
ci6n de las leyes -la participacién y publicidad- que puede ser alcanzada a través de los reglamentos munici-
pales. Ello le leva a considerar que la reserva de ley “no debe ser entendida en un sentido juridico-formal
como atribucion de una competencia irrenunciable al Parlamente”, en los supuestos que, como la Administra-
¢ién Local, se fundamentan en una legitimidad democritica. Este planteamiento posibilitarfa un sistema de
relacicnes en virtud del cual en aquellos “4mbitos que sin duda le son propios, como la financiacién, el afian-
zamiento de su capacidad para elegir una “politica” propia, dado que la sustancia pelitica de la autonomia
local -l6gicamente ne hay que confundir con su incardinacién dentro del poder administrativo- no puede
seriamente negarse”, Los limites ..., op. cit., pdg. 152,

Sobre 1a capacidad de disefiar su propia politica en los &mbitos de compelencia municipal, insiste poste-
riormente al concluir que, “S6lo cuando pueda demostrarse que estamos -con todos los inconvenientes que
esa delimitacidn tiene- ante una materia que en rigor requiere una regulacién uniforme-, la Constitucién im-
pone a la remision hecha a los municipios los mismos limites que la que se concede a un drgano burocrético”.
Los limites.., pig. 154
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de contenido por el alcance del otro, 1o cual resulta, de acuerdo con las actuales
claves constitucionales, plenamente razonable.

En este sentido, cabe recordar la STC 19/1987, de 17 de febrero™, que en rela-
cién con la sujecién a la reserva de Ley derivada del art. 166 CE, el Tribunal Cons-
titucional armoniza el contenido de ambos principios en los siguientes términos:
por una parte, por lo que se refiere a la reserva de Ley, sefiala que el legislador “no
podra abdicar de toda regulacién directa en el &mbito parcial que asi le reserva la
Constitucion (art. 133.1y 2)"'%, ya que “las Leyes reclamadas por la Constitucién
en este tiltimo precepto no son, por lo que a las Corporaciones Locales se refiere,
meramente habilitadores para el ejercicio de una potestad tributaria que origina-
riamente s6lo corresponde al Estado”?. Y por otra parte, por lo que se refiere a los
efectos derivados de la autonomia, indica que la regulacién propia del tributo “no
debera extenderse hasta un punto tal en el que se prive alos mismos de cualquiera
intervencion en la ordenacién del tributo o en su exigencia para el propio d&mbito
territorial "%,

125. Bl Tribunal Constifucional examina el art. 13 de la Ley 24/1983, de 21 de diciembre, de medidas
Urgentes de financiacin de las Corporaciones Locales. En concreto, sefialaba el azt. 13.1 que: “A partir del 1
de enero de 1984, el respectivo tipo de gravamen de la Contribucién Territorial Urbana, y de la Rustica y
Pecuaria, podré ser fijado libremente por los Ayuntamientos en relacién con Ios correspondientes bienes clasi-
ficados de naturaleza urbana o réstica y sitos en su términe municipal.

Como es sabido, el Tribunal Constitucional lo consideré incenstitucional por cuanto el precepto ne conte-
nda una regulacidn propia sobre un aspecto esencial del tribute -tipo de gravamen-, al permitir a los Ayunta-
mientos su libre determinacion.

126. La argumentecién completa sefiala textualmente lo siguiente: “es claro, en suma, que, si bien respec-
to de los tributos propios de los municipios esta reserva ne deberd extenderse hasta un purito tal en el que se
prive a los mismos de cualquiera intervencitn en la ordenacion del tributo o su exigencia para el propio
dmbito territorial, tampoco podrd el legislador abdicar de toda regulacion directa en el ambito parcial que asi
le reserva la Constitucidn (art. 133.1 y 2). De conformidad con el primero de los apartados de este precepto
constitucional, en efecto, le corresponde a la Ley la creacién “ex nove de cada figura tributaria, mas este
establecimiento legislative del tributo no basta para satisfacer la funcién constitucional que consideramos...”
STC 19/87, ¥J4.

127. Contintia sefialando la Sentencia que “son también Leyes ordenadoras -siquiera de modo parcial, en
mérito de la autonomia de los municipios- de los tributoes asf calificados de “iocales”, porque la Constitucion
encomienda aquli al legislador ne s6lo el reconocer un 4mbito de autonomia al ente territozial, sino también
garantizar la reserva legal que ella misma establece art. 31.3) y cuyo sentido hemos recordado con anteriori-
dad...”-FJ4-.

128. Posteriormente, el Tribunal Constitucional insiste en esta idea sefialando que la reserva de Ley resul-
ta "sin perjuicic -ha de afiadirse- de que cuando, come ahora ocurre, se esté ante tributos de caracter local,
deba ellegislador recenocer a las Corporaciones Locales una intervencién en el estabiecimiento o enfa exigen-
cia de aquélios. Puede el legislador estatal hacer una parcial regulacién de los tipos del impuesto, predispo-
niendo criterios o limites para su uiterior definicion por cada Corporacin Local, ala que correspenderd ya, en
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Dentro de estos mismos términos cabe citar la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 17971985, de 19 de diciembre®, que intenta compaginar ambos principios
en relacién con el posible recargo municipal sobre el Impuesto de las Rentas Fisi-
cas. Por una parte, considera que la Ley no puede remitir incondicional e integra-
mente al Reglamento un aspecto esencial del impuesto -recargo sobre el Impuesto
de las Rentas fisicas-, y en esta ocasién entiende que la Ley podia haber establecido
un contenido propio en unos términos tales que hubieran permitido a los Munici-
pios el ejercicio de su propia opcién, y a titulo de ejemplo cita expresamente el
establecimiento de “los limites maximo y minimo entre los que deba quedar com-
prendido el porcentaje”.

Por tiltimo, cabe recordar que aunque el Tribunal Constitucional no se ha en-
frentado directamente con la cuestion de la legitimidad democrética de los Muni-
cipios, sf ha tenido la oportunidad de desechar la argumentacion refativa a la par-
ticipacién de los interesados en la elaboracion de un deternrinado tributo como

fundamento para la inaplicacién de la reserva de Ley™.

ejercicio de su autcnomia y en atencién a las peculiaridades de su propia haclends, la precisién de cual sea el
tipo, que de acuerde con el marco legal, haya de ser aplicado en su respectivo #mbito territorjal” -Fj4-.

En relacién con el supuesto conereto que analiza, sefiala ] Tribunal Constitucional que “se ha habilitado
a estas Corporaciones Locales para Ia fijacién libre de un elemento esencial en la definicién de tales tributos...
Enla Sentencia a la que se acaba de hacer referencia (STC 179/1985, de 19 diciembre) y en otras anteriores por
ella citadas: -Sentencias 37/1981, de 16 de noviembre y 6/1983, de 4 de febrero-, se declaré que, “por impera-
tivo de Ia reserva legal que hemos venido considerando, la determinacion -o regulacion para la determina-
cién, segiin los casos- de los tipos impositivos era tarea, por esa esendalidad para la definici6n normativa del
tributo, que correspondia necesariamente a la ley"”, -FJ5-.

129. El Tribunal Constitucional en la precitada Sentencia examina los arts. 8.1 y 9.1 de la Ley 24/1983, de
21 de diciembre, de Medidas Urgentes de Financiacién de las Corporaciones Locales, Sefialaba el art. 8.1 lo
siguiente: “Los Ayuntamientos podrdn establecer un recargo en el Impueste sobre la Renta de las Personas
Fisicas que consistird en un porcentaje tnico aplicable sobre la cuota liquida de dicho impuesto.” Por su parte,
el art. 9.1 sefialaba lo siguiente: “Los Ayuntamientos que decidan establecer el recargo citado habrén de adop-
tar el correspondiente acuerdo de imposicién del mismo, que fijard el tipo de gravamen a aplicar y que serd
tramitado ajustédndose al procedimiento previsto enla Ley 40/ 1981, de 28 de ociubre™.

130. El Tribunal Constitucional fras recodar que “tal reserva cubre los criterios o principios con arreglo a
los cuales se ha de regir Ia materia tributaria y concretamente la creacién ex novo del fribute y la determina-
cién de los elementos esenciales” entiende que en el caso examinado el precepto legal no cumple con el requi-
sito constitucional en lo que al tipo se refiere: “No ocurre lo mismo con mismo con ¢l Hpo gue sélo dice que
habré que consistir” en un porcentaje tinico “con lo que habrin de ser los Ayuntamientos, que carecen -a
diferencia de las Comunidades Auténomas- de potestad legislativa los que habran de fijar por sf dicho por-
certaje con total y abscluta discrecionalidad, sin estar condicionados por limite legal alguno, dado que los
preceptos indicados no establecen ningiin criteric al que aquellos hayan de ajustar ni tampoco siquiera los
limites méximo y mfimo entre los que deba quedar comprendido tal porcentaje” -FJ3-.

131. Fl Tribunal Constitucional, con relacién a la Ley del Parlamento Vasco 3/1981, de 12 de febrero, sobre
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En fin, en mi opinién, la equiparacién de la potestad normativa municipal con
la potestad legislativa constituye una construccién un tanto forzada dentro de nues-
tro planteamiento constitucional. En efecto, la legitimacién democrética de los
Municipios que constituye el fundamento de la autonomia y del propio poder de
autonormacion™, vuelve a aparecer como argumento para justificar que, ademés,
el poder normativo local debe equipararse a las posibilidades reguladoras de la
Ley, por lo que no se encuentra afectado por las reservas puntuales de Ley, Por
ello, en mi opinién, resulta un tanto forzado -al menos en el marco del sistema de
produccién normativo que contempla nuestra Constitucién- la utilizacion del mis-
mo argumento para atribuir un poder normativo y posteriormente, con apoyo en
el mismo argumento, pretender equiparar esa potestad implicita a la Ley,

A mi juicio, estos argumentos, la legitimidad democrética, la autonomia para
elegir un marco normativo propio constituyen elementos suficientes para enfen-
der que existe una justificacién objetiva que permite modular o matizar la aplica-
ci6n de la reserva de Ley. Pero esta modulacién o matizacién no lleva -0 no debe
llevar- a ninguna situacién especial o independiente del planteamiento que se de-
riva de la reserva de Ley, por cuanto dentro de ella cabe aplicar lo que venimos
denominando la regla excepcional que permite remitir al Reglamento la definicién
de los elementos esenciales de las infracciones y sanciones dentro de la doble vi-
si6n horizontal y vertical que vengo propugnando.

Una vez alcanzada esta conclusion, el paso siguiente obliga a aclarar cual es el
contenido minimo que debe tener la Ley para entender que tal remisién Hene un

Centros de Confratacién de Cargas en Transporte Terrestre de Mercancias, cuye art. 6 remitfa al Gobierno
Vasco para la fijacién del canon que debfa financiar el Centro de Contratacién de Cargas y las Oficinas de
Distribucién y Control, declara inconstitucional dicha remisidn normativa por vulnerar la reserva de Ley
establecida en el art. 133.2 CElnteresa resaltar gue el Tribunal Constitucional desecha “el argumento de que el
mado de fijacidn del importe y modo de devengo del canon, cuya propuesta ha de hacerse por érganos cole-
giados de los que forman parte los representantes de los posibles usuarios del servicio” y ello “asegura la
justicia del mismo, pues, como ya ha declarado este Tribunal (Sentencia de 13 de febrero de 1951...) la remision
a una “prescripcién autondmica” sélo es admisible en la medida en que se refiere séic a cuestiones de detalle
que no afecten a la reserva de Ley”.

Enladoctrina, sigue el criterio del Tribunal Constitucional, A, EMBID IRUJC que examina dicha jurispra-
dencia en el estudio que realiza bajo el epfgrafe Ordananzas y Regtamentos Municipales, en el Capitulo EX del
Tratado de Derecho Municipal, Vol. Y. pag. 389 y sgtes,

132. En efecto, tal como viene admitiendo la doctrina, la autonomia local y su implicita potestad de
autonormacion encuentra su justificacion dltima en el principio democratico, - vid. Especialmente L. PAREJO
ALFONSO En Tratado de Derecho Municipal Vol. 1. Autonemia Local en la Constitucién pg. 32 y sgtes. -
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caracter condicionado, y sila legislacién vigente cumple con dicho contenido. Pero
antes de ello, quiero sefialar cuales son los aspectos de la corriente doctrinal que
actualmente defiende la exigencia de una estricta aplicacién de la reserva de Ley
dentro del orden local dificultan en estos momentos una solucién adecuada a esta
cuestion.

4.2.1.3. La exigencia de una Ley tipificadora de las infracciones y sanciones en el dmbito
local.

Dentro de la postura doctrinal que defiende la aplicacién de la reserva de Ley
en relacién con la potestad sancionadora municipal -defendida fundamentalmen-
te por el E. GARCIA DE ENTERRIA-'®, me interesa distinguir dos aspectos: el

133. Se trata de una linea docfrinal que ha tenide un efecto claro en la jurisprudencia del Tribunal Supre-
mo. Bl Tribunal Supremo durante algunos afios no formuld una doctrina general ya que, o bien se pronuncié
en relacidén con supuestos de relaciones de sujecidn especial que considers un &mbito exento de la aplicacion
delareserva de Ley (el supuesto que entraba dentro del 4mbito tipicaments organizativo) -5TS 28 de noviem-
bre de 1989 (Ar, 8331), en relacién con el Reglamento de un Mercado de Abastos- dentro de las relaciones de
sujecién especial; o el caso de la Sentencia de 15 de julio de 1988 (Ar, 4386} en relacidn con un supuesto de
autotaxi-; o bien entendi6 que el instrumento formal no era el adecuado -STS de 28 de septiembre de 1989 (Ar.
6711}, en relacién con un Bando-; 0 en fin, considerd en otra Sentencia que la norma reglamentaria era una
reiteracién de una norma preconstitucional- el caso dela Sentencia de 29 de septiembre de 1988 (Ar. 7280), -en
relacién con el Reglamento Nacional de autotaxis reproduccién del de 4 de noviembre de 1964~ Incluso en
otras, no se planted esta cuestién por ios recurrentes, como es ¢l caso de Ia STS de 16 de marzo de 1993 (Ar.
1766), que en relacidn con una multa impuesta a un autotaxi por incumplimiento de la ordenanza en materia
de transporte piiblice de viajeros, tinicamente analiza, a 1a vista de las alegaciones del recurrente, si el Murd-
cipio, era o no competente para la impesicién de la multa a la vista del contenido de la Ley 16/87, de 30 de
julio de Ordenacidn de los Transportes Tervestres,

Ha sido més recientemente cuando el Tribunal Supremo ha comenzado a pronunciarse expresamente
sobre esta cuestién y un cuando pueden encontrarse pronunciamientos en ambos sentidos puede afirmarse
que resulta mayoritaria la jurisprudencia contraria a la situacién nermativa actual, Asf, en relacién con el
dmbito de una relacitn de sujecidn especial, el Tribunal Supremo, en Sentencia de 16 de marzo de 1993 (Ar.
1765), de forma implicita, habia defendido el carcter inherente de la potestad sancionadora respecto de una
determinada competencia municipal (“1a competencia con carécter general para la gestién y or denacién de los
servicios de esta clase, para establecer su régimen tarifario y, como consecuencia para sancionar su infraceién
dentro del régimen jurfdico de la relacién de sujecién especial que hay entre los Ayuntamientos y los taxistas
para el ejercicio del servicio piblico”}, Pero posteriormente, se ha inclinado por una visién mas estricta de la
potestad sancionadora de los Municipios. Entre esta jurisprudencia puede citarse la Sentencia de 25 de mayo
de 1993 (Ar. 3815}, en I2 que el Tribunal Supremo analiz6 una Ordenanza Municipal en materia de espectiou-
los y en conereto su derecho sancionador, pronuncisindose en un sentido contrario a la equiparacién entre la
potestad mumicipal y la reserva de ley. En concreto, en esta Sentencia aplica la teoria general de la reserva de
ley derivada del art. 25 CE y anula el Capitulo correspondiente al derecho sancionador por considerar que se
extralimita en cuanto norma reglamentaria, Asi mismo, la Sentencia de 6 de febrero de 1996 (Ar. 1058) anwlé
los preceptos relativos al régimen sancienader de la Ordenanza municipal de medio ambiente de Burgos per
haber establecido un sistema sancionador que carecfa de la necesaria cobertura legal. Mas recientemente, en
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primero, referido al planteamiento tedrico y el segundo, relativo a los efectos con-
cretos que se pretenden derivar de tal planteamiento, ya que creo que los concretos
efectos que se infieren constituyen un nivel de exigencia mayor que el que seglin
hemos visto puede considerarse comiinmente aceptado en nuestro panorama cons-
titucional.

En efecto, este autor viene defendiendo, por una parte, que la potestad sancio-
nadora Municipal se encuentra afectada por la reserva de Ley establecida en el art.
25 CE, la cual debe ser aplicada de forma homogénea en todos los subsectores que
integran una materia con independencia del d&mbito territorial de que se trate™.
Hasta aqui estoy completamente de acuerdo ya que me parece Ia postura mas co-
herente entre todas las existentes, con nuestro planteamiento constitucional. Pero
en segundo lugar, defiende que como consecuencia concreta de este planteamien-
to teérico, deberfa aprobarse una Ley que tipificara las infracciones en materia
local, mediante un listado exhaustivo de las acciones u omisiones tipificadas como
infracciones, al modo de determinadas Leyes sectorizles entre las que cita las
reguladoras de las infracciones en materia laboral™.

En mi opinién, tal como he intentado poner de manifiesto en el apartado refe-
rente al planteamiento general de la reserva de Ley en materia sancionadora, no

Sentencia de 10 de mayo de 1997 (Ar. 1407) y con motive, ademés, de una sancidn al titular de una licencia de
autotaxi cor: base en la previsién de una Ordenanza Municipal, sefiald que “la aplicacién del principio de
legalidad en el 4mbite de las relaciones de sujecion especial ha dado lugar a una cierta vacilacién doctrinal y
jurisprudencial, pues sobre la base, no cuestionada en general, de la posible diferencia de trato respecto al
juego més rigurosc de ese principio en el dmbito de las relaciones de sujecién general y de la necesidad en
todo caso de que también en las de sujecitn especial se parta de una previa habilitacién legal”.

134, Considera que el planteamiento debe ser general y homogéneo para todas las instancias con faculta-
des para producir normas reglamentarias. “Lo que a jurisprudencia constitucional no permite a las méximas
normas del ordenamiento, las Leyes aprobadas por las Cortes Generales o por los Parlamentos Autondmices,
¢l Reglamento, osadamente, sobre la base de esa magia”, “autonomia legal, declara permitirlo a las miticas
Ordenanzas locales”. La problemética puesta en aplicacién de la LRI-PAC: el caso del Real-Decreto 1398/
1993, de 4 de agosto, que aprueba el Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potestad sanciona-
dora. Nulidad radical del Reglamento y desintegracién general del nuevo sistema legal. REDA nuim. 80. pags.
666 y 667. :

135. Esta tesis es sustentada fundamentalmente por E. GARCIA DE ENTERRIA que ha sefialado que “es
clara que habré que articular de algiin modo el sistema sancionatorio local, no fomado en consideraciénpor la
Ley 30/1992. Ello exigir4, exactamente igual que se ha hecho con oitas materias reservadas ala Ley, la tributaria,
por eiemple, que se dicte una Ley especial sobre materia sancionatoria local, al menos e la parte no cubierta
por las leyes sectoriales hoy existentes, como hacen hoy todas las leyes administrativas, come se hace en la
materia laboral y de seguridad social, como se ha hecho a propdsito de los espectdculos taurinos™. La proble-
midtica puesta en aplicacin de la RRJ-PAC: el caso del Real-Decreto 1698/1993, de 4 de agosto..., op. cit,
R.ED.A. niim. 80, pdg. 672.
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cabe definir con cardcter general un contenido concreto de la reserva de Ley ya que
permite planteamientos normativos muy diversos. De hecho, dentro de nuestro
ordenamiento juridico junto con Leyes -como las citadas por E. GARCIA DE
ENTERRIA- que tipifican las infracciones de forma exhaustiva, concurren otras
Leyes que utilizan férmulas que no resultan directamente aplicables, hasta el pun-
to de que con frecuencia definen la infraccién mediante la identificacién con un
determinado dmbito reglamentario y cuya adecuacién a la Constitucién ha resul-
tado en la doctrina y en el Tribunal Constitucional una cuestién pacifica.

La equiparacién con ofras leyes concretas no es, por tanto, un criterio aclarato-
rio ni definitivo sobre el contenido que cabe exigir de la Ley en el orden local. En
mi opinidn, el contenido de la reserva de Ley en materia sancionadora debe res-
ponder a los criterios generales existentes en esta materia de acuerdo con el doble
principio o regla que hemos analizado, lo cual permite, cuando existe una justifica-
cién objetiva, que la Ley remita al Reglamento la definicién de los elementos esen-
ciales del tipo, siempre que tal remisién se encuentre suficientemente condiciona-
da.

La justificacion objetiva de esta remisién de la Ley al Reglamento, no encuentra
problemas tedricos por cuanto existe una diversidad de situaciones y necesidades
en los diferentes Municipios que permite, incluso hace aconsejable, la remisién al
Reglamento. Ista diversidad de situaciones y necesidades conecta con la autono-
mia local pues pone de manifiesto precisamente el reconocimiento de unas reali-
dades diversas, todo lo cual permite justificar cabalmente la aplicacién de la regla
excepcional de la reserva de Ley en este &mbito.

En mi opinién, pues, ninguna duda cabe sobre la posibilidad de que sean las
propias Ordenanzas Municipales las que, al igual que ofros Reglamentos deriva-
dos de la potestad normativa del Gobierno de la Nacién o de las Comunidades
Auténomas, Hleven a cabo la descripcién de cada una de las infracciones y la atri-
bucién de la correspondiente sancién.

Por ello, a mi juicio, lo importante no es aclarar si un Reglamento Jocal puede
tipificar infracciones, pues no hay duda de que tal posibilidad existe, sino conocer
hasta qué punto la actual cobertura legal cumple con los requisifos minimos cons-
titucionales, es decir, si tal remisidn se encuentra suficientemente condicionada.

4.2.1.4. La reserva de Ley v el articulo 59 TRRL.

Dentro de la estructura general de la reserva de Ley la aplicacién de la denomi-
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riada regla excepcional exige que la Ley establezca las condiciones suficientes para
impedir un desarrollo independiente del Reglamento. Segtin hemos visto, en rela-
cién con la materia sancionadora, tales condiciones de acuerdo con la doble visién
vertical y horizontal de la potestad sancionadora propuesta se concretan en dos
que, las sanciones miximas previstas, tengan un carécter leve y que el dmbito
material quede suficientemente definido.

Pues bien, dentro del &mbito local la tinica disposicién de rango legal que afec-
ta directamente a esta cuestion -art. 59 TRLS- se limita a establecer las sanciones
méximas en funcién de la poblacién de los Municipios que, en el caso méximo, es
de 25.000 pts'*. Desde el punto de vista de las sanciones ninguna duda puede
ofrecer el efectivo cumplimiento de la condicién ya que se trata de una cuantia de
evidente caracter leve.

Donde realmente se plantea el problema es en la relacién con la definicién del
&mbito material reglamentario ya que el citado articulo no establece expresamente
un Aambito material concreto. En la doctrina, C. NAVARRO DEL CACHO ha defen-
dido que la definicién de dicho dmbito material se encuentra definido en el propio
Texto Refundido ya que el art. 25 LBRL define las competencias que los Munici-
pios tienen atribuidas, por lo que la determinacién del dmbito material de las nor-
mas sancionadoras cabe deducirlo implicitamente de dichas competencias muni-
cipales'.

136. El art. 59 del Real Decreto legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local establece que “las multas por infraccidn
de Ordenanzas no podrén exceder, salvo previsién legal distinta, de 25,000 ptas. en Municipios de mds de
500.000 habitantes; de 15.000 ptas. en los de 50,001 a 500.000; de 10.000 ptas., en los de 20.001 a 50.000; de 5.000
ptas. en los de 5.001 a 20.000, y de 500 ptas. en los demés Municipios.”

Este art{culo recoge en términos similares el derogado art. 111 del Texto Refundido de las Leyes de Bases
de Régimen Local de 17 de julic de 1945 y de 3 de diciembre de 1953, aprobado por Decreto de 24 de junic de
1955. Fl citado articulo, sefialaba lo siguiente: “Las multas por infraccién de las Ordenanzas, Reglamentos y
Bandos mumicipales a que se refiere este Capftulo, asf como las que se impongan por los alcaldes en casc de
faltas por desobediencia a su autoridad no podrén exceder, salvo que en Leyes especiales se autorice, de 500
ptas. en Municipios de més de 50.000 habitantes; de 250 ptas. en los de 20.001 a 50.000; de 100 ptas. en los de
10.001 a 20.000 y de 50 ptas. en los demds Municipios,

137. En opini6n de C. NAVARRQ DEL CACHO, la definicién reglamentaria de las infracciones adminis-
trativas “se justifica plenamente y abtiene su amparo en el marco constitucional por la propia y peculiar
configuracion de las entidades locales, por la legitimacién democratica de los representantes de la ciudadanfa
que deciden la creacién de talesilicites y por el nitido acotamiento legal del marco de actuacién de tal clase de
entidades v la asignacion de unas concretas competencias”. Y continta posteriormente sefialando que “no
existe, por tanto una libertad absoluta para crear ilicitos administrativos por via local, sino certamente relati-
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En mi opinidn, se trata de una interpretacién sutil pero un tanto forzada ya que
el sistema de atribucién competencial a los entes locales se caracteriza por su ca-
récter abierto™. En efecto, el art. 25.1 LBRL establece una cldusula residual que
permite a los Municipios intervenir en todas aquellas actividades que contribuyan
a satisfacer las necesidades de la comunidad vecinal'®, es decir, se trata de una
cldusula que como ha indicado A. FANLO, alli “donde la ley no haya ocupado un
terreno reservandolo para otra Administracién, podran las Corporaciones Locales
desarrollar toda clase de actividades y prestar cuantos servicios ptiblicos sean de
interés para la comunidad”™.

Dentro de estos supuestos excepcionales de remision de la Ley al Reglamento,
no parece légico aceptar que el &mbito material reglamentario tenga este caracter
implicito y abierto. En mi opinién, la solucion a esta cuestion debe resolverse den-
tro de nuestro contexto constitucional dentro de los pardmetros comuinmente ad-
mitidos como contenidos razonablemente exigibles de la Ley, lo que exigiria la
definicién expresa y cerrada de los d&mbitos materiales objeto de remisién. Por otra

va y muy acotada por el sistema competencial asignado legalmente a las entidades locales y el sistema de
potestades y prerrogativas y el marco de actuacién que se disefia por el actual paguete normative
legal...”.Consideraciones sobre la constitucionalidad y la legalidad de la potestad..., op. cit., pdg. 204,

138. La LBRL establece un sistema complejo que otorga un papel primordial a 1a legislacién sectorial,
Sefala el art, 2.1 LBRL. que “para la efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmente a las entida-
des locales, la legislacién del Estado y de las Comumnidades Autdnomas reguladora de los distintos sectores de
accién priblica, segiin la distribucién constitucional de competencias, debera asegurar a los Municipios, las
Provincias y las Islas, su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus intere-
ses, atribuyéndeles las competencias que proceda en atenci6n a las caracteristicas de la actividad piblica de
que se trate y a la capacidad de gestion de la entidad local, de conformidad con los principios de descentrali-
zaci6én y de méxima proximidad de la gestién administrativa a los ciudadanos”. El Tribunal Constitucional, en
relacitn con este sistema, ha sefialadoe que “la concrecién titima de las competencias locales queda remitida a
ia correspondiente legislacion sectorial ya sea estatal o autondmica, segiin el sistema constitucional de comnpe-
tencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas -STC 214/1989, de 21 de diciembre, F 3- que en todo
caso deberd respetar el nticleo que la propia Ley de Bases de Régimen Local reconoce como minimo
competencial,

El art. 25.2 LBRL establece un listade de materias sobre las que queda garantizada la participacién de los
Municipics. Por su parte, el art, 26 establece un néicleo de servicios minimos que deben prestar los Municipios.
Se trata de lo que la doctrina dencmina circulo de participacidn  -art. 25.2 LBRL- y circtlo de proteccion -art.
26 LBRL-. Un andlisis detallado de esta cuestion ha sido realizado por A. FANLO LORAS Fundamentos cons-
titucionales de la antonomia local. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1990.

139. Sefiala el parrafo primero del art, 25 LBRL que: “El Municipio para la gestién de sus intereses y en el
dmbito de sus competencias, puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos
contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de Ia comunidad vecinal”.

140. Fundamentos constitucionales..., op. <it., p4g. 298.
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parte, en mi opinién, la adaptacién de este texto a los criterios minimos derivados
del art. 25 CE no supone un esfuerzo desproporcionado para el legislador, ya que
exigirfa inicamente la determinacién por parte del precepto de naturaleza sancio-
nadora, de las materias de forma que hiciera previsible las Ordenanzas o Regla-
mentos locales cuya vulneracién constituye una infraccién administrativa'.

4.2.2, Otras Administraciones Piiblicas,

4.2.2.1. Colegios Profesionales.

En el caso de los Colegios Profesionales, la Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre
Colegios Profesionales se limita, en lo que ahora ihteresa, a prever la potestad dis-
ciplinaria de estas Administraciones pero no contiene ninguna regulacién propia'2.
Se trata, por tanto, de una mera habilitacién legal de la potestad disciplinaria. A
pesar de ello, tanto la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y del Tribunal
Supremo como la opinién doctrinal mayoritaria, han considerado suficiente el con-
tenido de la Ley citada sobre el régimen disciplinario, a cuyo fin han esgrimido
argumentos de diferente naturaleza que pueden resumirse de la siguiente manera:

a) Por una parte, se ha indicado que la reserva de Ley recogida en el art. 36 CE
tiene un escaso alcance, por cuanto se trata de una materia en que no existe un
contenido esencial que preservar, salvo la organizacién democratica de los Cole-
gios'®,

141, A, EMBID IRUJO ha estudiado y sistematizado las ordenanzas locales de forma exhaustiva en su
libro Ordenanzas y Reglamentos Municipales en el Dereche espaficl, Instituto de Estudios de Administracién
Local, Madrid, 1978. A mode de resumen, este autor en su trabajo Ordenanzas y Reglamentos Municipales
publicado en ¢l Libro colective Tratade de Derecho Municipal..., op. cit., pag. 402, sefiala lo siguiente: “Me
referia, asi, a la existencia de una normativa municipal general, nibrica donde agrupaba a las formas regla-
mentarias locales de més comiin existencia en los Municipios siempre en el caso, por supuesto, de que el
Municipio hubiera ejercitade su potestad reglamentaria. Asi, esta normativa municipal general comprenderfa
a las Ordenanzas de policla y buen gobierno, a la de exacciones y las de edificacidn y uso del suelo”,

142, Sefiala el art. 5 y) de la citada Ley que correspende a los Colegios Profesionales: “Ordenar en el
&mbito de su competencia la actividad profesicnal de los colegiados, velando por la ética y dignidad profesio-
nal v por el respete debido a los derechos de los particulares y ejercer la facultad disciplinazia en el orden
profesional colegial”.

143. El Tribunal Constitucicnal se ha pronunciado en diversas ecasiones sobre la naturaleza juridica y
constitucional de estas Corporaciones, Asi ha sefialado que, su cardcter corporativo bifronte -base privada que
ejerce algunas funciones piblicas-, -5TC 123/1987, de 15 de julio FJ 3-, y su concrecioén en un conjunto norma-
tive estatutaric en el que participan los asociados y el poder piblico -5TC 89/1989, de 11 de mayo FJ 5-oterga
a los Coelegios Profesionales de una naturaleza diferente de las asociaciones (art. 22 C.E.) -20/1988, de 18 de
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b) En segundo lugar, se ha dicho que la autonomia de los Colegios Profesiona-
les para su autoorganizacién permite justificar la competencia para la determina-
cién de las normas profesionales y las posibles consecuencias de su incumplimien-
to™ hasta el punto que, de forma anéloga a la autonomfa local, permite volatizar
las posibles consecuencias de la reserva de Ley'.

¢} En tercer lugar, la inaplicacién de la reserva de Ley a esta materia se ha sus-
tentado en la calificacién de la relacién colegial como de especial sujecion'.

febrero FJ 3-, Bl art. 36 CE viene a reconocer esta especificidad y los limites constitucionales deben ser los gue
directamente se infieran de éste.

En relacion con la exigencia constitucional sobre el contenido legal ha sefialado en ocasién més reciente
que la reserva de ley del art, 36 CE"no es equiparable a la que se prevé en el art. 53.1 de los derechos y
libertades en cuante al respeto de su contenide esencial, puesto que en los Colegios Profesionales -en la die-
cién del art. 36- no hay contenido esencial que preservar -5TC 83/84-, salvo la exigencia de estructura y fun-
cionamiento democratica (STC 89/1989, de 11 de mayo)-.

Enla doctrina, J. M. BANO LEON alude a la Jurisprudencia dei Tribunal Supremo que viene justificando
el suficiente contenidoe de la Ley de Corporaciones Profesionales. (SSTS, de 13 de junio de 1989, Ar. 4664, de 28
de febrero de 1985, Ar. 1503 v de 16 de marzo de 1989, Ar. 2089). Los Hmites..., op. cit,, pdg. 156. Por su parte, A.
EMBID IRUJO analiza Ia potestad reglamentaria de la Administracién corporativa que considera constitucio-
nal. Sefiala en concreto este autor que “las Administraciones corporativas tienen potestad reglamentaria en
funcién de lo indicado en la Ley de Celegios Profesionales 2/1974, de 13 de febrero, art. 6, no afectado, en
cuanto se refiere a esta potestad reglamentaria, por la promulgacién de la Constifucion y su art. 36.” RVAP
ntim 29, pig. 91

144. T.a Sentencia 219/1989, de 21 de diciembre, dota a la autonomia de un grado de modulacién -no de
inaplicacién- de la reserva de Ley en materia disciplinaria: “Es mds, en el presente case nos hallamos ante una
muy caracteristica relacién constituida sobre la base de la delegacidn de potestades priblicas en entes corpora-
tivos dotados de ampla autonomda para la ordenacién y conirol del ejercicio de actividades profesionales que
tiene fimdamento expreso en el art. 36 de la Constitucion. De zhi que, precisamente en este &mbito, 1a relatividad
del alcance de la reserva de Ley en materia disciplinaria aparezca especialmente justificada”. -IJ 4-

145, Comenta ]. M. BANO LEON la STC 219/89, de 21 de diciembre, y sefiala la importancia que tiene
como criterio de modulacién de la reserva de Ley: “Nos parece concluyente el argumento que aqui maneja el
Tribunal Constitucional; segin venimos diciendo, no pueden ser idénticas las exigencias de la remisiér, cuan-
do el legislador defiere una regulacién a la administracion burocrdtica que cuando lo hace un ente cuyas
potestades se justifican en ¢l reconocimiento piiblico de un dmbito auténomo ineludible”. Los limites..., cp.
cit,, pag. 157.

146.Ta STC 219/89 de 21 de diciembre, en relacidn con una sancién a un arquitecto por el correspondien-
te Colegio Profesional, considera constitucional el precepto a pesar de que “esta norma legal contiene una
simple remision a la autoridad colegial o corporativa, vacia de tedo contenido sancionador material propic”.
Dicha constitucionalidad queda justificada entre ctros motives por tratarse de una relacidn de sujecién espe-
cial -FJ 3-. Su configuracién como relacién de sujecion especial es aludida pesteriormente: “En el &mbito espe-
cffico de las relaciones especiales de sujecién de orden profesional y colegial... un colegiado que ha asumido
los deberes propios de su relacién especial por el hecho de la colegiacidn...” -F] 5-.

Por su parte las SSTS de 30 de mayo de 1994 (Ar. 4474), y 17 de junio de 1994 (Ar. 5085), recogen y
desarrolian la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre la suficiencia constitucional del precepto so-
bre régimen disciplinario de la Ley sobre Colegics Profesionales, sugiere algtin comentario critico sobre este
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En relacién con estos argumentos, cabe realizar la misma consideracién que lo
expuesto respecto de la autonomia local, pues tales argumentos me parecen insu-
ficientes para excluir la aplicacién de una reserva de Ley y aceptables como crite-
rios de modulacién del contenido de la Ley, ya que parece claro que dentro de los
Colegios Profesionales existe una diversidad de situaciones que exigen una clara
participacion del Reglamento. En concreto, un andlisis individual o independiente
de cada uno de dichos argumentos pone de manifiesto que ninguno resulta defini-
tivo como justificacién de la absoluta inaplicacién de la reserva de Ley:

a) Por una parte, creo necesario puntualizar que el art. 36 CE exige un conteni-
do dela Ley sobre el régimen juridico general de los Colegios Profesionales que no
resulta definitivo ni determinante en relacién con el régimen disciplinario, ni en
relacién con cualesquiera otro aspecto del régimen juridico que pueda estar afecta-
do por puntuales reservas de Ley. En efecto, dentro del régimen juridico de los
Colegios Profesionales existen aspectos o extremos que con indepdencia del art. 36
CE pueden estar afectados de forma especifica por una puntual reserva de Ley, por
lo que el contenido de 1a Ley sobre Colegios Profesionales esté condicionado, por
una parte, por el contenido exigido por el art. 36 CE y por ofra parte, por el conte-
nido derivado de otras reservas de Ley con relacién a algunos aspectos particula-
res de su régimen jurfdico. Esta situacion es frecuente en muchos sectores del orde-
namiento jur{dico, ¥ en concreto, dentro del régimen sancionador, ya que en oca-
siones la potestad sancionadora aparece dentro de una materia cuyo régimen ge-

aspecto, Por una parte, dicha jurisprudencia sefiala que el art. 25.1 CEno exige, cuando de relaciones de
sujecion especial se trata, que “se haga por Ley la tltima concrecién del tipo de infraccidn” v por otra parte,
sefiela como argumento adicional que “ésta es la interpretacién comiin en nuestre Derecho a propdésito de
relaciones especiales de sujecién como la propia de los funcionarios piiblicos en la que no se exige Ley parala
Gltima tipificacién de le conducta considerada come infraccién”.

Pues bien, estos argumentos deberfan haber llevado, en mi opinidn, a la conclusién -contraria- de que el
articulo de la Ley, meramente habilitador, es constitucionalmente insuficiente, Por una parte, el argumento de
la modulacién del art. 25 CE, en las relaciones de sujecién especial de tal manera, come dice la Sentencia, que
la Ley no lleve a cabo la descripcion de las infracciones hasta su itima concrecion, sugiere un contenido legal
mayor que la mera previsidn o cobertura legal de la potestad. Sugiere una descripcién genérica o precisamen-
te como venimos defendiendo, selectiva de aquellas que mds gravemente atenten al ejer cicio, en este caso, de
la profesién. Si lo tinico que la relacién de sujecién especial exige es la exclusién de Ia “dltima concrecién”,
diffcilmente puede aceptarse una remisién incondicionada sobre esta materia. Por otra parte, el segundo argu-
mento -comparativo con la normativa funcionarial- termina por patentizar esta contradiccién. En materia de
funcionarios, la Ley 30/1984, lleva a cabo, precisamente, una descripcién propia de los aspectos mds relevan-
tes. Pero en absolute se limita a remitir al Reglamento la materia “in totum” al medo de la Ley de Colegics
Profesionales. En fin, esta idea de modulacién y o de inaplicacion que parece sentirse en el argumento lleva
a una conclusién -la idoneidad de una prevision legal- que en mi opinién no resulta congruente.
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neral no se encuentra afectado por una reserva de Ley lo que obliga al legislador a
realizar un esfuerzo - mayor o menor- para recoger en alguna medida el régimen
sancionador.

Dentro de la propia materia relativa a los Colegios Profesionales existe esta
heterogénea situacidn, ya que determinados aspectos del régimen juridico de los
Colegios Profesionales se encuentran afectados por reservas puntuales de Ley, tal
como serfa el caso, ademas de la propia potestad sancionadora, de la regulacién
referente al régimen de incompatibilidades que algtin autor ha considerado afecta-
do por una reserva de Ley lo cual exige de la ésta, una regulacién minima propia,
y de los Estatutos colegiales, un desarrollo de la misma®”.

b) La autonomia funcional que caracteriza a los Colegios Profesionales plantea
una cuestién similar a la examinada respecto de los Municipios, es decir en qué
medida la participacién de la colectividad en sus intereses justifica un mayor po-
der reglamentario para crear el ordenamiento menor o doméstico'®, y en qué me-

147.]. V. ORTEGA TRECENOC ha analizado um caso de aplicacién por el Tribunal Supreme de la reserva
de Ley en relaciéin con el régimen de incompatibilidad de las profesiones tituladas a la vista del art, 36 dela
Constitucién. Se frataba de la Senfencia de Ia Sala 4° del Tribunal Supremo de 23 de enero de 1984 (Ar, 139), en
relacién con un supuesto de declaracién de un colegic profesional sobre incompatibilidad de un colegiado
que accede al cargo de coneejal. En dicha Sentencia se plantea el problema sobre si unos Estatutos pueden o
no regular el régimen de incompatibilidades de los Colegios Profesionales y sefiala textualmente lo siguiente:
“La cuestion que en los presentes autos se plantea es, Ia de determinar si fal incompatibilidad puede ser
establecida como de naturaleza “deontelégica” por el correspondiente Colegic Profesional, al amparo de lo
dispuesto en el art. 5°, ap. i} de la Ley de Colegios Profesionales de 13 de febrero de 1974; cuestidn que ha de
ser resuelta en sentido negativoe, atendiendo a lo preceptuado en el art. 36 de la Constitucién, conforme al cual
s6lo por Ley cabe regular el efercicio de las profesiones tituladas (entre las que se encuentra Iz de arquitecto)
siendo manifiesta la trascendencia que en dicho gjercicio producen las situaciones de incompatibilidad que,
en consecusncia, tnicamente per Ley pueden establecerse”.

1. V.ORTEGA TRECENO considera que la regulacién de la incompatibilidad no estd dentro de las compe-
tenciag de Jos Colegios sin habilitacién alguna, que argumenta en los siguientes términos: “No obstante, es
claro que permanece abierta la posibilidad de que normas reglamentarias cornplementen las regulaciones de
las profesiones contenidas en las leyes siempre que éstas aborden las cuestiones fundamentales v delimiten el
alcance, contenido, ete... deJa materia. Por ello, la técnica de la remisién normativa, perfectamente vélida debe
legar hasta donde lo consienta la fuente reserva de ley que para el campo profesional establece la Constitu-
cion”, REDA nim. 42.

148. Se trata de una doctrina recogida en la STC 219/89, de 21 de diciembre, que justifica la
constitucionalidad de remisién de la Eey 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesionales en Iz autonomia
de estos Colegios en los siguientes términos: “Es mas, en el presente case nos hallames ante una muy caracte-
tistica relacién constituida scbre labase de la delegacion de potestades piiblicas de entes corporatives dotados
de amplia autonomia para la ordenacion y control del ejercicio de actividades profesionales, que tiene funda-
mento expresc en el art. 36 de la Constitucién”. -FJ 3-.
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dida dicha posibilidad permite vaciar de contenido la reserva de Ley que afecta a
la potestad sancionadora.

Como hemos viste en relacién con la autonemfa local, dicho argumento resulta
eficaz como justificacion para permitir una amplia remisién al Reglamento, pero
resulta forzado dentro de nuestro contexto constitucional para llegar al extremo de
vaciar de contenido la reserva de Ley en aquellos aspectos concretos que asi lo
haya previsto la Constitucion,

¢} Por 1ltimo, el argumento relativo a la calificacién de la relacién como rela-
cién de sujecion especial también exige alguna puntualizacién. Por una parte, un
sector autorizado de la doctrina viene cuestionando la naturaleza de relacién de
sujecién especial de los colegiados profesionales por diversos motivos. Aungue no
es éste el lugar para profundizar en la rica argumentacién desarrollada al respecto
s que puede recordarse que en los colegiados no concurren dos de los requisitos
esenciales de las relaciones de sujecién especial: el primero, relativo al carécter
voluntario de estas relaciones, y el segundo, consistente en la necesaria integra-
cién en el circulo organizativo administrativo, lo que ha llevado a la doctrina a
considerar que no constituye verdaderamente una relacién de sujecion especial'”.

Pero ademds, atin en el supuesto de que la relacién colegial pudiera calificarse
como de sujecién especial, ello no supondria -como de hecho no supone en otras
materias como la Funcién Pablica- una inaplicacién de la reserva de Ley, sino una
modulacién en la aplicacion de la misma, en virtud de la cual la Ley se limita a
regular las conductas més graves, es decir, aquellas infracciones que llevan apare-
jadas sanciones que afectan de forma importante a los derechos del colectivo co-
rrespondiente,

149. M. LOPEZ BENITEZ niega el cardcter de relaciones de sujecién especial, pues considera que no
concurren dos notas esenciales de estas relaciones como son la organizacién administrativa y la contribucién
necesaria a los fines de ésta. Concluye su postura respecto de los colegiados en los siguientes términos: “Hs
decir, fa actividad del profesional titulado no sirve a un fin propio de la Administracién, sino a un fin pura-
mente egoista suyo. Fi hecho de que ia Administracion atribuya o delegue en los Colegios la ordenacién de
determinados aspectos de la profesién o habilite a éstos para que {legado el caso, sancion &l profesional, res-
ponde simplemente al desec de tutelar y salvaguardar los derechos de los terceres implicados y el honor v
dignidad de lz propia profesién”. Naturaleza y presupuestos constitucionales de las relaciones especiales de
sujecién, Civitas, Madrid, 1994, pag. 260. En el mismo sentido, B. GARCIA MACHO considera que las profe-
siones libres responden “dificiimente” a los principios de las relaciones de sujecion especial por estar
“incardinadas en el 4mbito privado y no en la organizacién administrativa”. Las relaciones de especial suje-
c¢ién en la Constitucion, Teenos, Madrid, 1992, pag. 222.
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En fin, de lo expuesto puede afirmarse que los diferentes argumentos expues-
tos permiten entender que nos encontramos ante un dmbito sancionador en el que
puede aplicarse, por existir suficiente justificacién objetiva para ello (autonoma,
diversidad de necesidades..), la regla excepcional de la reserva de Ley, es decir, la
posibilidad de que la Ley remita al Reglamento Ia definicién de los elementos esen-
ciales de las infracciones y sanciones. Pero para ello, la Ley debe establecer, como
vengo recordando de forma insistente, una remisién condicionada en los términos
que derivan de una visién horizontal y vertical del régimen sancionador, de tal
manera que pueda remitirse lo que desde el punto de vista de la incidencia en la
esfera privada del individuo pueda calificarse como poco importante. De hecho,
esta posicién ceincide asf mismo con la postura que ha mantenido la doctrina que
ha analizado esta cuestién desde el punto de vista sectorial de los Colegios Profe-
sionales, ya que viene proponiendo un criterio de reparto del régimen disciplina-
rio entre la Ley y el Reglamento en funcién de la gravedad de las situaciones juri-
dicas. Asf, G. ARINO y J. M. SOUVIRON han indicado que la Ley deberifa contener
el régimen disciplinario cuyas sanciones “disciplinarias sean de entidad suficiente
para afectar al derecho ala profesién por parte del colegiado sancionando suspen-
sién, etc...”1%,

150. Asf G. ARTNO ORTIZ y J. M. SOUVIRON MORENILLA, de una forma genérica, propugnan en sus
reflexiones sobre una futura Ley de Colegios Profesionales por un mayor engarce entre la potestad disciplina-
ria de los Colegios y la Ley, al menos en lo que respecta a aqueilas sanciones gue afectan al derecho a la
profesién. Sefialan en concreto lo siguiente: “En aste sentido habrfa que destacar que una de las cuestiones
mds interesantes de una hipotética regulacion futura es la de deslinde entre las competencias estatales {del
legislativo} ¥ las del colegio profesicnal, a Ia vista de que el art. 36 de 1a Constitucién en relacién con los
Colegios Profesionales, dice que “la ley regulara el ejercicic de Jas profesiones colegiadas”. A nuestro juicic, se
{ratard de hallar un reparto funcional equilibrado, de manera que, establedda una regulacion sustantiva del
ejercicio profesional por la ley, sus desarrclles permenorizados queden en la competencia colegial. Més o
menos, aunque en ciros términos, es lo que establecia la ley de 1974, cuando atribuia al Estado (art. 2°.2) “la
regulacién de las condiciones generales de las funciones profesionales” y a los colegios “Ia ordenacién del
ejercicio profesional” a través de las competencias legalmente atribuidas a las mismas. En el dmbito de la
ordenacién del efercicio profesional se incluye el establecimiento de las normas deontolégicas -cuya codifica-
cién v publicidad formal se ha solicitado desde distintas esferas- v el ejercicio de la potestad disciplinaria.
Tarmabién, esta tiltima cuestidn, se ve precisada del necesario engarce con la potestad normativa del Estado,
sobre todo cuande las sanciones disciplinarias sean de entidad suficiente para afectar al derecho a la profesion
por parte del colegiado sancionado (suspensién, ete.)”. Constitucidn y Colegios Profesionales, Unidn Editorial
S.A., 1984, pdg. 164. Se trata en definitiva, de establecer el régimen esencial disciplinario que como ya sabemos
puede venir determinado por una seleccién de las conductas mds graves y éstas a su vez pueden venir deter -
minadas por aquellas sanciones que afecten a la propia continuidad en el sjercicio del derecho de que se trate.

Mavyor alcance parece reclamar R, GARCTA MACHO cuando al criticar la remisién de los arts, 5.1) v 6.1 de
la Ley 2/1974, sefiala que “esto tiene como consecuendia que se restringen derechos fundamentales, como el
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De esta manera, sin un esfuerzo excesivo por parte de la Ley, podria adaptarse
la situacién a un planteamiento general sobre la reserva de Ley en nuestra Consti-
fucién, en virtud del cual la Ley puede limitarse a regular el régimen de las infrac-
ciones més graves y remitir la definicién de las infracciones Jeves al reglamento.

4,2.2.2. Universidades.

Dentro de las Administraciones dotadas de autonomia con un especial trata-
miento desde el punto de vista normativo, se encuentra el caso de las Universida-
des. En este caso, la Ley Orgdnica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universi-
taria se limita a atribuir a las Universidades la competencia para establecer el régi-
men disciplinario de los alumnos universitarios™, Se trata, por tanto, de un nuevo
ejemplo de remision en blanco a la potestad reglamentaria'®.

Adn cuando se trata de una cuestion que no ha sido objeto de una especifica
atencién en la jurisprudencia™, puede afirmarse que desde el punto de vista teéri-
co permite una argumentacion similar al de los Colegios Profesionales, de manera
que la tesis favorable a su adecuacién a la Constitucién podria encontrar dos lineas
argumentiales:

a) Por una parte, el sometimiento de los alumnos a una relacién especial de
sujecién permitiria, en principio, justificar una mera cobertura legal del régimen
disciplinario™.

b) Por otra parte, desde un punto de vista constitucional las Universidades
configuran una Admirdstracién institucional dotadas asimismo de autonomia lo

de libre ejercicio de la profesién (art. 36) o el de libertad de expresion (art. 20.1 C.E.}, por norma con cardcter
reglamentario... En el caso concreto de las sanciones administrativas, la tipificacion debe realizarse por ley, y
s6lo sobre esta base podrén intervenir los Reglamentos de régimen interior de los Colegios”. Las Relaciones...,
op. cit., pag. 223.

151, Sefiala en concreto el arf. 27 que las Universidades, “a propuesta del Consejo de Universidades,
establecerdn Jas normas que regulen las responsabilidades de los estudiantes relativas al cumplimiento de sus
obligaciones acadérmicas”,

152, Actualmente se encuentra regulado en el Decreto de § de septiembre de 1954, que aprobd el Regla-
mento de Disciplina Académica.

153. El Tribunal Constifucional no se ha pronunciado sobre esta cuestién. La STC 62/92, de 27 de abil,
desestimd un recurso de amparo inferpuestc por un estudiante con motivo de una resolucion de la UNED
imponiendo wna sancién de suspension de derechos académicos en el que se planteaba precisamente esta
cuestion pero el Tribunal Constitucional no entré a analizar el problema por cuestiones procesales,

154, Tradicienaimente el Fribunal Supremo ha caracterizado estas situaciones como tipicas relaciones de
sujecidn especial tal come se pone de manifiesto en una fradicional jurisprudencia que se encuentra ya en
Sentencias de 2 de junio de 1972 (Ar. 2577), 2 de abril de 1975 (Ar. 1309} v 12 de marzo de 1977 (Ar. 1407).
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que permite atribuirles un “plus” autoorganizativo inexistente en los supuestos
tipicos de la Administracién institucional'. La autonomia universitaria ha sugeri-
do, por lo que respecta a la potestad normativa, un planteamiento al &mbito lo-
cal™®, de tal manera que como consecuencia de la especial naturaleza de los Estatu-
tos Universitarios, se considera que la relacién Ley-Estatutos gira sobre la idea de
la vinculacién negativa'”. Asf, el Tribunal Constitucional he calificado los Estatu-
tos universitarios de reglamentos auténomos por lo que “el contenido dela Ley no
sirve sino come pardmetro controlador o Uimite de la legalidad del texto™®,

Pero estos argumentos, segtin hemos podido comprobar con motivo de los

155, nferme del Consejo de Estado ntim. 51926, Seccidn 7°, Ministerio de Educacion y Ciencia, de 19 de
mayo de 1988, Recopilacién de Doctrina Legal / Afio 1988/35: “...La Ley de Reforma universitaria ha creado
unas Universidades que, como entes administrativos auténomos, con autonomia directamente derivada del
art. 27.10 de la Constitucién, no son asimilables a los organismos autdnomes que como entidades estatales
auténomas regula la Ley de 1958 y cuya autonomia es meramente instrumental y organizativa...”

156. Asf, §. M. ALEGRE AVILA ha puesto de manifiesto su diferencia con los organismos auténomos y
similitud con la garantia institucional de las Entidades locales. En relacién con Ia difevencia con los organis-
mos auténomos, sefiala que &stos tenen un cardcter funcienal para fines concretos y determinados y Ia Uni-
versidad admite un mayor grado de potestades y competencias por Ia propia indole det circulo material de
intereses a que deben servir. En relacién con la autoromia, sefiala este autor que “uno de los caracteres que
singularizan la posicién institucional de autonomia de las Universidades es su potestad de autonormacién,
entendida como la capacidad de las mismas de dofarse auténomamente de su propia nerma de funciona-
miente.” .En torno al concepto de autonomia universitaria, REDA nam. 51, pag. 377.

157, En la doctrina, A, EMBID IRUJO explica el alcance de Reglamento auténomo en los siguientes térmi-
nos: “No hay autonomfa en cuanto no hay exencion de vinculacién Jegal y reglamento auténomo en sentido
estricto (como se defenderd en el punie IV.1 de este trabajo) significa actuacion en el dmbite propio reservado
al reglarento y prohibide, consiguientemente, a la ley, Estatutos Universitarios, en fin v en realidad, comao
muestra de la potestad de autcordenacion...” RVAP ntm. 29, pig. 79.

En el mismo sentido el Consejo de Estado en el precitado Dictamen 51926 sefiala textualmente lo siguien-
te: “En suma, no se estd agui ante reglamentos ejecutivos de leyes que, para ser legales, deban geguir con los
s estrictos cdnones la finalidad y espfritu de la ley habilitante que le sirve de fundaments, sine muy por el
contraric, de reglamentos que se mueven en un dmbito de autonomia en que &l texto de la ley no sirve como
finalidad estricta a seguir sino como pardmetro controlador o Hmite de la legalidad de! texto™,

158. Sefiala, en concret,o la STC 55/1989, de 23 de febrero lo siguiente: “Por oira parte, los Estatutos,
aunque tengan su norma habilitante en la LRU no son, en realidad, normas dictadas en su desarrollo; son
reglamentos auténomos en los que se plasma ia potestad de autoordenacién de la Universidad en los términos
que permite la Ley. Por elio, como destaca el Consejo de Estado en los Dictdmenes a que hacen referencia la
recurrente y el Ministerio Fiscal en sus respectivos escritos, a diferencia de lo que ocurre con los reglamentos
ejecutivos de leyes, que para ser legales deben seguir estrictamente el espiritu v la finalidad de la ley habilitante
que les sirve de fundamento, los Fstatutes se mueven en un dmbito de autonomia en el que el confenido de 1a
Ley no sirve sino come pardmetro contrelador ¢ limite de la legalidad del texto, Y, en consecuencia, sélo
puede tacharse de ilegal alguno de sus preceptos si contradice frontalmente las normas legales que configuran
la autonomia universitaria y es vélida toda norma estatutaria respecto de la cual quepz alguna interpretacién
legal” -FJ4-.
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Municipios y de las Corporaciones Profesionales, no resultan definitivos para jus-
tificar la inaplicacién de la reserva de Ley en esta materia. Como vengo sefialando,
dichos argumentos funcionan como justificacién para modular el contenido de la
Ley que abre 1a posibilidad de remitir la definicién de los elementos esenciales de
las infracciones y sanciones. De acuerdo con este planteamiento, la Ley deberfa
llevar a cabo una seleccidn vertical de las infracciones y sanciones de tal manera
que aquellas infracciones cuyas sanciones tengan una incidencia importante o esen-
cial en el &mbito subjetivo de los estudiantes estuviesen reguladas por la propia
Ley. Y dentro del dmbito universitario, es evidente que determinadas sanciones
tienen ese cardcter grave o esencial pues pueden afectar a derechos tan importan-
tes del estudiante como el propio derecho a la educacién.

Se trata también en el caso de las sanciones en el dmbito universitaric de una
criterio que coincide con la postura de la doctrina que ha examinado esta cuestién
desde la perspectiva sectorial universitaria. En este sentido cabe citar a J. PEMAN
que ha criticado la renuncia absoluta de la Ley en relacion con el régimen discipli-
nario de los estudiantes, precisamente por los importantes efectos que tienen algu-
nas sanciones sobre el propio ejercicio del derecho a la educacién™.

En definitiva, pues, se trata de integrar este &mbito dentro de la estructura ge-
neral de la reserva de Ley, de tal manera que el contenido dela Ley y el Reglamen-
to, de forma paralela a otras situaciones, se distribuya en funcién de la gravedad
de las sanciones de modo que la Ley defina las infracciones a las que corresponde
las sanciones més graves que este caso estarfan conectadas con las que afectasen
directamente a la propia permanencia de los estudiantes en los centros docentes.

5. Conclusiones.

Comenzaba este capitulo con un comentario general sobre las dificultades que

159. J. PEMAN GAVIN critica la remisin incondicionada de la Ley con fundamento no sélo en el art. 25
CE sino en la propia reserva de Ley establecida en el art. 27 CE,por considerar que las sanciones afectan al
propio derecho ala educacidn. Sefiala este autor, en concreto, que: “Entran er juego aqud por tante no s6lo las
exigencias del art. 25,1 CEsino también la reserva de Ley conterida en el articule 53.1 CEen relacién con la
regulacion de los derechos del Capitulo II (concretamente, el art. 27), pues no cabe duda de que las posibles
sanciones suponen una incidencia lo suficientemente intensa como para entrar en el dmbito de la reserva de
ley formulada en e} mencionado precepto constitucional. La renuncia absoluta de la LRU a entrar a regular el
tema es por ello a mi modo de ver claramente contraria al prindpio constitudonal de reserva de ley”. El
régimen disciplinaric de los estudiantes universitarios..., op. cit, RAP ndm. 135, pag. 468,
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ha encontrado la aplicacién de la reserva de Ley en el orden sancionador, para
formular criterios claros y seguros y la necesidad de realizar un cierto plantea-
miento de la actual situacién. Creo que al final del Capitulo se puede afirmar sin
excesivos riesgos que la reserva de Ley tiene pendiente la formulacion de criterios
que permitan dotar de una mayor seguridad y claridad a esta materia. La paradoja
del Derecho Sancionador ha consistido durante afios en que bajo una apariencia
de estricta exigencia del contenido de la Ley, la jurisprudencia y un sector de la
doctrina, como consecuencia de la ausencia de criterios claros, han terminado per-
mitiendo la existencia de una realidad normativa que no siempre resuita satisfac-
toria.

Desde un punto de vista tedrico, entiendo que dicho replanteamiento debe partir
de laidea suficientemente asentada en nuestra jurisprudencia y doctrina de que la
reserva de Ley debe responder a unos criterios similares a los existentes en otros
Sectores del ordenamiento afectados por una reserva de Ley v, por tanto, debe
partirse de la existencia de un doble principio o regla de funcionamiento de la
reserva de Ley, la primera, de cardcter general, en virtud de la cual la Ley debe
regular el contenido esencial de un determinado régimen jurfdico y la segunda, de
cardcter excepcional, que permite, cuando exista una justificacién objetiva para
ello, que la regulacién del contenido esencial puede ser objeto de remisién al Re-
glamento si bien de forma condicionada, es decir, bajo objetivos, criterios o direc-
trices que impidan un desarrollo independiente del Reglamento.

De la comparacion que hemos realizado entre la actual situacién sancionadora
y los criterios exigidos en otros Sectores del ordenamiento se puede concluir sin
dificultad que los criterios existentes en el Derecho Sancionador resultan menos
exigentes, ya que el tinico limite que se ha llegado a articular con claridad es me-
nor que el existente en otros Sectores, en definitiva, pues tnicamente se exige la
determinacién del ambito reglamentario remitido, lo cual no constituye condicién
alguna, pues los criterios o directrices funcionan como elementos adicionales de
control sobre el &mbito remitido al Reglamento.

Pero, ademds, desde una perspectiva general de las diferentes normas sancio-
nadoras, se pone de manifiesto la insuficiencia del criterio formulado. En efecto,
hasta la fecha tales criterios se han referido casi exclusivamente al contenido de las
infracciones v, en concreto, a lo que puede o no considerarse supuesto bésico dela
infraccién, de manera que los tipos descritos en el correspondiente Reglamento
puedan subsumirse en el tipo previsto en la Ley.
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Pero este criterio no permite explicar claramente las diversas situaciones que
concurren en nuestro ordenamiento juridico, ya que no siempre la relacién Ley-
Reglamento responde a una relacién supuesto basico-modalidad concreta y no por
ello debe considerarse necesariamente el contenido reglamentario inconstitucio-
nal. Por el contrario, encajan dentro este criterio férmulas donde el contenido dela
Ley realmente es escaso (el tipo que se limita a identificar como infraccién fa vul-
neracion de determinada normativa reglamentaria), y que en ocasiones llevan apa-
rejadas sanciones realmente graves.

En mi opinidn, cualquier intento de abundar sobre esta cuestion debe acudir a
un criterio diferente del relativo a la definicién de las infracciones, ya que este
criterio no permite un mayor grado de concrecion. Pero ello tinicamente puede
lograrse completando la descripcién de las infracciones con un criterio relativo a
las sanciones. Este criterio, ademds, permitiré controlar el verdadero peligro que,
en mi opinién, entrafia la aplicacién del criterio actualmente admitido, ya que al
referirse exclusivamente al contenido de las infracciones permite que la remision
puede conllevar realmente la definicién de sanciones de evidente gravedad. Por
ello, se trata de articular 1a definicidn de 1o esendial a través de uma doble visidn
conjunta de la definicidn de las infracciones y sanciones. Por una parte, el criterio
sobre lo que es 0 no bésico del contenido de las infracciones permitirfa explicar
aquellas clausulas legales que establecen infracciones directamente aplicables, in-
cluso las que no siendo directamente aplicables definan los elementos descriptivos
de la infraccién en el que la vulneracién de la normativa reglamentaria constituya
un elemento més de la infraccién. Pero en aquellas infracciones que el tipo legal se
limitase a identificar la vulneracién de la normativa reglamentaria, se deberfa li-
mitar a determinadas sanciones.

La inclusién dentro de la formulacién de la reserva de Ley de este criterio ver-
tical, en funcién de la mayor o menor gravedad de las infracciones, permitiria atri-
buir al planteamiento teérico de una mayor coherencia, ya que permitiria recon-
ducir ese dmbito amplio material que la Ley remite en muchos sectores del ordena-
miento al Reglamento a unos limites mds claros. De esta manera, el Reglamento
dentro de las infracciones de cardcter leve, y en el marco del &mbito material a que
la Ley se refiriese en cada caso, podria tipificar sin otra limitacién legal que su
sujecién a estas dos condiciones.

Por el contrario, el Reglamento, en aquellas infracciones que no tuviesen un
cardcter leve, finicamente podcria tipificar infracciones que fueran subsumibles en
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el tipo previsto por la Ley, que a su vez deberfa incluir dentro de la férmula o
clausula descriptiva, al menos, algtin elemento adicional o distinto de la delimita-
cign del ambito material.

Fsta vision horizontal y vertical del régimen sancionador permitirfa ademas la
aplicacion de unos mismos criterios a todo el Derecho Sancionador, lo cual tendria
unas consecuencias que considero positivas ya que permitirfa abandonar los ac-
tuales intentos de justificar situaciones especificas al margen de un planteamiento
general de la reserva de Ley, y en concreto a través de las relaciones de sujecién
especial, o de la autonomfa de determinados Entes con potestad normativa. En
efecto, la estructura general sustentada sobre dos principios, general y excepcio-
nal, la definicién de los elementos esenciales de acuerdo con las férmulas expues-
tas, o la distincién sobre lo leve y grave, permiten explicar el funcionamiento de
todos estos sectores del ordenamiento, lo que permitirfa abandonar los actuales
intentos, forzados desde el punto de vista argumental, de justificar determinadas
situaciones al margen del planeamiento general de la reserva de Ley. Asf, hemos
visto, que si de lo que se trata es de justificar la inaplicacién de la reserva de Ley al
régimen sancionador dentro del régimen disciplinario de la funcién piblica o de
los estudiantes y demds relaciones de sujecion especial, o de los Colegios Profesio-
nales, Universidades y sobre todo Municipios, creo que desde un punto de vista
tedrico toda argumentacion resulta forzada.

Por una parte, hemos tenido la oportunidad de comprobar que desde una pers-
pectiva general, la Constitucién de 1978 no ha elegido las materias afectadas por
una reserva de ley de acuerdo con la tradicional distincién entre relaciones de su-
jecién general y especial. La doctrina y el Tribunal Constitucional han considerado
que las relaciones tipicas de sujecién especial se encuentran afectadas por puntua-
les reservas de Ley, y en algunos casos, se ha sefialado expresamente que el régi-
men disciplinario integra el niicleo esencial del correspondiente régimen juridico.
Lo sorprendente de este nuevo planteamiento es que en tanto la regulacién del
régimen jurfdico general de las relaciones de sujecion especial han dejado de cons-
tituir un ambito de inaplicacion de la reserva de ley, se utiliza como argumento
puntual para justificar su inaplicacién dentro de uno de sus aspectos concretos
comno es el régimen disciplinario.

Pero también hemos visto que, si el argumento de las relaciones especiales no
se utiliza como justificacién para una fotal inaplicacion del régimen disciplinario
sino como argumento que permite disminuir el contenido de la reserva de Ley
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respeto de otros &mbitos, deja de constituir una situacién especial ya que dentro de
la estructura general de la reserva de ley, de acuerdo con la regla general y excep-
cional, a través de la doble perspectiva horizontal y vertical cabe encontrar una
explicacién razonable a sus necesidades. Ademds, la aplicacién de estos criterios
se ajusta plenamente a las posibilidades reales de la normativa, pues segiin hemos
visto, determinadas leyes que regulan regimenes disciplinarios -funcionarios,
reclusos- se apoyan actualmente en la distincién entre lo grave y lo leve.

Este mismo planteamiento puede aplicarse a la potestad normativa que tienen
determinados Entes territoriales o institucionales dotados de autonomia, para re-
gular sus correspondientes regimenes sancionadores. El caso mas relevante es el
de los Municipios, por cuanto ha sido objeto de un debate que no se encuentra
totalmente zanjado. Segtin hemos visto, argumentos tales como la legitimacién
democrética de los Municipios, la tradicién normativa de los misinos, o el cardcter
inherente, por complementario, de la potestad sancionadora respecto de determi-
nadas competencias, resultan insuficientes dentro de nuestro planteamiento cons-
titucional para justificar la total inaplicacion de la reserva de Ley a este d4mbito,
Pero, por otra parte, si tales argumentos tienen como objetivo no tanto la inaplicacién
de la reserva de ley como la disminucién de sus efectos, creo que puede sefialarse,
al igual que en el caso de las relaciones de sujecién especial, que en este caso puede
encontrar una explicacién razonable dentro de las reglas generales de funciona-
miento de la reserva de Ley. En mi opinién, la remisién de la Ley en estos casos
debe respetar el contenido minimo sefialado anteriormente, por lo que la actual
legislacién deberia ser objeto de algunos reteques, ya que define un tipo de sancio-
nes de evidente cardcter leve -25.000 pts.- pero no especifica el d&mbito material
reglamentario.

En fin, las vigentes Leyes que regulan los regimenes disciplinarios de fos Cole-
gios profesionales y el de las Universidades, tal como la doctrina ha sefialado en
alguna ocasion, deberfan ajustarse a esta doble visién de Jo leve y lo grave, de tal
manera que determinadas infracciones y sanciones que afectan de forma impor-
tante a determinados derechos de los colegiados -la propia continuidad en el ejer-
cicio profesional- o de los alummnos -derecho a la educacién en caso de expulsion
del centro- tuviesen una regulacién en la propia Ley.
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