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Resumen

Se analiza la habilitacion que realiza la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico, al Gobierno para que apruebe un nuevo Real Decreto en materia
de precedencias en los actos oficiales. Esta habilitacién reglamentaria permitira que el
Consejo de Ministros, a propuesta del presidente del Gobierno, modifique el R.D. 2099/1983,
de 4 de agosto, por el que se aprueba el Ordenamiento General de Precedencias en el Estado,
modificacion que es reclamada unanimemente. Asimismo, se aborda la cuestion del
procedimiento de aprobacidn del Real Decreto conforme a la normativa vigente.
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Abstract

It’s analized the empowerment of Law 40/2015, of October 1, of Legal Regime of the
Public Sector, to the Government to approve a new Royal Decree of precedence in official
acts. This will allow the Council of Ministers, at the proposal of the President of the
Government, to modify the Royal Decree 2099/1983, of August 4, question unanimously
claimed. It also addresses the issue of the procedure for approving of the Royal Decree in
accordance with current regulations.
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1. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

El Real Decreto 2099/1983, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Ordenamiento
General de Precedencias en el Estado (ROGPE), publicado en el B.O.E. el 8 de agosto, regula
entre otras cuestiones, las normas de precedencia y la presidencia en los actos oficiales de
caracter general.

La Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, publicada en
el B.O.E. nim. 236, de 2 de octubre de 2015, contempla en el punto VI de su predmbulo, una
habilitacidn al Gobierno para que defina determinadas cuestiones, como son la regulacion de
las precedencias en los actos oficiales de los titulares de los poderes constitucionales y de las
instituciones nacionales, autondmicas, los Departamentos ministeriales y los drganos internos
de estos, asi como el régimen de los expresidentes del Gobierno.

Esta habilitacion que se concreta posteriormente en la disposicion final decimosexta
de la citada Ley 40/2015, de 1 de octubre, sobre precedencias en actos oficiales, constituye
toda una novedad. Se esta anunciando que, tanto las precedencias en los actos oficiales como
el régimen de los expresidentes del Gobierno seran objeto de una nueva regulacion. ¢Y como
se articulard esto? Pues mediante un Real Decreto del Consejo de Ministros, a propuesta del
presidente del Gobierno, tal y como se especifica en la citada disposicidn final decimosexta.

Una vez que se aprueba el que habra una nueva regulacion en las precedencias de los
actos oficiales habra que plantearse cual sera el plazo para llevar a cabo la nueva regulacidn,
cudl sera el plazo previsto para la aprobacién del nuevo Real Decreto. Para conocer dicho
espacio temporal habra que tener en cuenta que la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico entré en vigor al afio de su publicacidn, segun la disposicion final
decimoctava (excepciones hechas en la citada disposicién final pero que no afectaban a la
disposicion final decimosexta). Por tanto, desde el 2 de octubre de 2016 el presidente del
Gobierno estaba habilitado para llevar es al Consejo de Ministros, para su aprobacién, el Real

118 ISSN: 2386-8694



ESTUDIOS INSTITUCIONALES, VOL. VI, N2 11 [Paginas 117-131] 2019

Decreto que cambiara la regulacidén sobre precedencias en actos oficiales. Hasta la fecha, y
casi tres afios después, no se ha materializado dicha habilitacion reglamentaria.

Por otra parte, resulta importante sefialar que por una norma con rango de Ley se ha
establecido que la regulacidn de las precedencias se hard mediante una norma reglamentaria,
un Real Decreto. Se fija, por tanto, que no hay reserva de ley para la materia que debe
regularse, es decir, las precedencias en actos oficiales de autoridades e instituciones.

Pero la reserva legal en nuestro Derecho no esta construida exclusivamente sobre una
base material (materias reservadas a la Ley por la Constitucion), sino también por una base
formal, y ello como resultado de dos principios, el de jerarquia normativa y el de congelacién
del rango. Para dictar una norma nueva hay que darle un rango normativo por lo menos igual
al de la norma que se pretende sustituir o innovar. Una vez regulada una determinada materia
por una Ley, el rango normativo queda congelado y sélo una Ley podra intervenir en esa
materia con posterioridad. De esta manera, en cada momento histdrico que se considere,
todas las posibles materias estan encasilladas en un rango determinado y, concretamente,
muchas de ellas en el rango superior, en el nivel de las Leyes?.

Quizds, y dado que la materia de las precedencias no estaba regulada anteriormente
por una Ley es lo que se haya tenido en cuenta para establecer que nuevamente la materia
de las precedencias se regularia por una norma reglamentaria y no por una ley.

De este modo el legislador zanja una cuestién que habia sido objeto de controversia.
Algunos autores abordaron la necesidad de que fuera una norma con rango de Ley la que
regulara las precedencias en actos oficiales. A este respecto, dejar apuntado que algunas
Comunidades Auténomas que han reglado en el ambito de sus competencias la materia de las
precedencias han aprobado una norma con rango legal, como la Comunidad Auténoma de La
Rioja (Ley 1/2001, de 16 de marzo, reguladora de los honores, distinciones y protocolo de la
Comunidad Autédnoma de La Rioja).

Por ultimo, resefiar que, para la elaboracién de una norma reglamentaria, en este
supuesto un Real Decreto, debe cumplirse un determinado procedimiento especial previsto
por el articulo 105.a) de la Constitucion Espafiola.

Asi, por un lado, hay que estar a lo previsto en la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del
Gobierno y su Titulo V, sobre la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria del Gobierno
(modificada por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico,
disposicidon final tercera). Y, por otro lado, a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, publicada en el B.O.E.

2GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.-R.: Curso de Derecho Administrativo | (182 edicién). Cizur
Menor (Navarra), Thomson Reuters.
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numero 236 de 1 de octubre. En su Titulo VI, articulos 127-133, se regula la iniciativa legislativa
y la potestad para dictar reglamentos y otras disposiciones.

La observancia del procedimiento en cuestidn tiene un caracter formal ad solemnitaten
(vid. Sentencia de 13 de octubre de 2011), de modo que la omisidn o defectuoso cumplimiento
del mismo arrastra la nulidad de la disposicion que se dicte, segun doctrina jurisprudencial
reiterada. El procedimiento constituye asi un limite importante al ejercicio de la potestad
reglamentaria.

2. NECESIDAD DE UN NUEVO REAL DECRETO DE PRECEDENCIAS

Podriamos afirmar que si hay alguna cuestién en la que todos los autores vy
profesionales del Protocolo estuvieron de acuerdo en su dia fue en la necesidad de la
aprobacion de una norma que regulara las precedencias de las autoridades por los cambios
sucedidos en Espafia tras la aprobacion de la Constitucidn Espafiola de 1978.

Segun Martinez-Correcher?, para que puedan producirse cambios fundamentales en
las normas de Protocolo se necesitan dos premisas fundamentales: que se dé una nueva
situacidn politica institucional y que exista una voluntad del poder politico, de que las cosas
cambien. Ambas circunstancias, nos indica, se dieron en Espafia a partir de 22 de noviembre
de 1975, en que jura como Rey de Espaiia, S.M. don Juan Carlos | de Borbén. Coincidiendo con
unos afios decisivos en la vida politica espanola, la transicion a la democracia con Ia
aprobacion de la Constitucién de 1978, se desarrolla un proceso de elaboracion de una norma
estatal que debia poner fin a los que los especialistas calificaron de caos protocolario. Seguian
vigentes unas reglas del pasado inaplicables y surgieron un cumulo de nuevas autoridades
especialmente en las Comunidades Auténomas con motivo de la promulgacidon de la
Constitucion Espafiola de 1978.

Pues bien, si en su dia hubo esa opinién undnime en la necesidad de aprobacidon del
Real Decreto 2099/1983, de 4 de agosto, en la actualidad podriamos decir, también, que a lo
largo de los ultimos afios se ha conformado una opinidon generalizada en la mas que
conveniencia de acometer la modificacion de la norma actual.

Ya Miguel Diaz-Pache, que fue Jefe de Protocolo del Estado, sefialé en el | Congreso
Internacional de Protocolo celebrado en Oviedo en el afio 1995 que uno de los mayores
problemas con los que tropieza la reforma y actualizacidon del Real Decreto se encuentra en el
hecho de que de las diecisiete comunidades auténomas espafiolas sélo cuatro (actualmente

3Ibidem, 2.

*MARTINEZ-CORRECHER Y GIL, J.: «Origen del protocolo oficial en Espafia». Revista Internacional
de Protocolo niumero 1. Madrid, septiembre 1995. p. 74 y 75.
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son mas) han establecido sus propios ordenamientos de precedencias, con lo que carecemos
de base suficiente para buscar un denominador comuin comunitario que permita establecer
las homologaciones pertinentes de cargos y autoridades entre las propias comunidades
auténomas y las del Estado.

Asi, sefiala Otero Alvarado® que «debido sobre todo a la evolucidn de las estructuras
competenciales del Estado de las Autonomias y al propio desarrollo de las Comunidades
Auténomas, no han cesado de escucharse voces sobre la necesidad de rectificar algunos
articulos, incorporar o quitar autoridades o incluso redactar un nuevo reglamento de
precedencias». Aflade que «desde las “Jornadas de Funcionarios de la Administracién Local”
celebradas en Santander en 1983 a las de Caceres de 1998, no ha habido foro en el que no se
haya sometido a debate el articulo 92 (la representacién), o preguntado en qué lugar hay que
situar a determinadas autoridades por citar sélo un par de ejemplos».

Sanchez Gonzalez® se refiere a «la obsolescencia del Decreto y la necesidad de reforma
del mismo» explicitando que la denominada «paz protocolaria creemos que durd hasta 1997,
fecha en la viene solicitdndose la modificacion del Decreto de precedencias a través de la
prensa, y desde el aino 2010 la guerra por la precedencia se ha instaurado de nuevo en
nuestras instituciones. Dado el excesivo casuismo en el detalle de las precedencias de los
articulos 10 y 12 del Decreto, muchas autoridades que han desaparecido siguen figurando en
el mismo y otras no aparecen reconocidas, por lo que hay que acudir frecuentemente a la
interpretacion analégica.»

Asi mismo, concluye la profesora con multiples criticas al actual Decreto, tales como:
«1. Es una norma inadecuada con la realidad social actual.

2. No posee una alta calidad normativa.

3. Contiene errores técnicos importantes.

4. Presenta un lenguaje juridico oscuro e induce frecuentemente a error.

5. Un aspecto tan complejo deberia estar contenido en una norma de rango superior
al utilizado. Deberia estar en una ley y no en un decreto.
6. Es facilmente detectable el “corta y pega” realizado respecto de la normativa
franquista precedente, lo que lleva a notables incoherencias.»

SOTERO ALVARADO, M.T. (2000): Teoria y Estructura del Ceremonial y el Protocolo. Sevilla, Mergablum.

6SANCHEZ GONZALEZ, D. del M. (2018): «El Protocolo Oficial del Estado 40 afios después de la
aprobacién de la Constitucion». UNED. Revista de Derecho Politico n? 101, enero-abril 2018, pags. 881-896.
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En la misma linea, Fuente Lafuente’ sefiala que «los expertos y profesionales vienen
reclamando sistematicamente en los ultimos afios una actualizacidén de esta norma que en su
dia fue calificada como positiva, “pues aportd paz protocolaria” (en palabras de Joaquin
Martinez-Correcher). Esta necesidad se agudiza ain mas porque de la lectura y aplicacion de
lo que se dice en el Real Decreto no se obtienen las precedencias correctas al dia de hoy. Hay
gue recurrir a otras disposiciones adicionales que modifican parcialmente muchas partes de
aquel documento. De hecho, parece increible que hoy esté vigente una norma que establece
un orden ministerial que se contradice con otro Real Decreto que dispone la nueva estructura
de gobierno. Esta claro que la actualizacion es necesaria y seguro que con ello volvera a
recuperarse esa paz protocolaria que ya rechina desde hace tiempo.» Y aunque el autor pone
de manifiesto, claramente, esta necesidad de actualizacidon de la norma se hace eco, por
supuesto, de las opiniones que manifiestan las dificultades que ello puede comportar.

En el mismo sentido, Cid Villagrasa® indica que al no haber sido objeto de actualizacién
en los ultimos afios el Real Decreto 2099/1983, de 4 de agosto, ello estd originando tensiones
organizativas y enfrentamientos institucionales. Lo que se agudiza aun mas porque de la
lectura y aplicacién del mismo, ya no se obtienen las precedencias correctas, teniendo que
recurrirse a otras disposiciones normativas que modifican parcialmente el documento.

Para Ferndndez y Barquero® dentro del entorno protocolario se reconoce que el
Decreto de precedencias hoy queda incompleto con la aparicién de nuevas autoridades, pero
también se es consciente que reabrir un debate protocolario, que tiene en su fondo un
contenido y problematica profundamente politica, resultaria polémico y podria abrir viejas
heridas que el paso del tiempo y el consenso protocolario al que se ha llegado han ido
cicatrizando.

3. LA HABILITACION REGLAMENTARIA AL GOBIERNO PARA LA REGULACION DE LAS
PRECEDENCIAS

La Constitucion espafiola atribuye expresamente al Gobierno la potestad
reglamentaria, articulo 97, de acuerdo con la Constitucién y las leyes. La atribucién a la
Administracién de un poder de creacidon de normas juridicas tiene una importancia de primer

’FUENTE LAFUENTE, C. (2010): Protocolo oficial. Las instituciones espafiolas del Estado y su ceremonial.
Oviedo, Ediciones Protocolo, Coleccion Area de Formacién (52 edicidn).

8CID VILLAGRASA, B. (2006): «El protocolo oficial». Asamblea: Revista Parlamentaria de la Asamblea de
Madrid, Asamblea de Madrid. Revista nimero 15, 2006. pp. 56.

SFERNANDEZ, F. y BARQUERO, J.D. (2004): El libro azul del protocolo y las relaciones publicas, McGraw-
Hill. Madrid

orden, hasta el punto de que ha sobrepasado notablemente en volumen y aun en significacion
practica al del poder legislativo. Esta potestad reglamentaria es, en efecto, una potestad
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discrecional; es decir, un poder configurado de tal modo que en su concreto ejercicio la
Administracién titular del mismo goza de una libertad de eleccién, mayor o menor, para
adoptar sus determinaciones, pero todas las técnicas de control de la discrecionalidad son
utilizables en el ambito de la potestad reglamentaria®®.

Siguiendo a Estepa Montero!! por Real Decreto ha de entenderse, como se deduce del
articulo 24.b) y c) de la Ley del Gobierno 50/1997, de 27 de noviembre, segun la redaccion
dada por la D.F. 32.12 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, «una forma juridica en virtud de la
cual el presidente del Gobierno o el Consejo de Ministros aprueban los actos y disposiciones
generales que son de su competencia. Constituye, por lo tanto, el principal vehiculo formal
establecido por la Constitucion (articulos 62.f y 97) y la Ley para que el Gobierno pueda ejercer
su labor de direccidn de la politica interior y exterior, de la Administracion civil y militar y la
defensa del Estado, al margen de los que emplea para colaborar en el ejercicio de la funcién
legislativa (v.gr., Proyectos de Ley, Decretos-Leyes o Decretos legislativos). Ha de sefialarse,
no obstante, que el Consejo de Ministros puede igualmente dictar Acuerdos en el supuesto
de decisiones del 6rgano colegiado del Gobierno que no hayan de adoptar la forma de Real
Decreto.

Los Reales Decretos, una vez aprobados en las reuniones del Consejo de Ministros, son
elevados a S.M. el Rey para que los expida en su nombre, sancionandolos con su firma (articulo
62. f de la Constitucion Espafiola), requisito sin el cual no adquieren validez juridica. De esta
manera, se expresa que el contenido dispositivo de los Reales Decretos se refiere a decisiones
de interés general para toda la Nacidn y que, por consiguiente, se integran en el Ordenamiento
juridico regulando temas de la competencia del Estado.

El contenido material de los Reales Decretos, sin embargo, puede estar constituido
tanto por actos singulares del Gobierno como por disposiciones generales. Y es este ultimo
caso, exclusivamente, el que constituye el supuesto de hecho propio de los “Reales Decretos
reglamentarios”. Los Reales Decretos que tienen naturaleza de acto singular no se integran
como norma en el Ordenamiento juridico, sino que se agotan en su cumplimiento. El concepto
de “Real Decreto reglamentario” queda reservado a las normas juridicas aprobadas en sesion
del Consejo de Ministros mediante el empleo de la forma juridica de Real Decreto.»

Oibidem 2.
1ESTEPA MONTERO, M. (2007): Los Reglamentos del Gobierno. Tomo I. Régimen Juridico de los Reales

Decretos Reglamentarios. Madrid, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense de Madrid.

Los reglamentos, segun el articulo 24.2 de la Ley de la Ley del Gobierno 50/1997, de
27 de noviembre, segun la redaccién dada por la D.F. 32.12 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
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se ordenaran segun la siguiente jerarquia: 12 Disposiciones aprobadas por Real Decreto del
presidente del Gobierno o acordado en el Consejo de Ministros. 22 Disposiciones aprobadas
por Orden Ministerial.

Una vez definido el concepto del Real Decreto habrd que detenerse, aunque sea
brevemente, en la potestad reglamentaria del Consejo de Ministros.

Para Embrid Irujo’?, el reglamento es una tipica fuente de Derecho de la
Administracion Publica, sefialando que en la doctrina espafola esta meridianamente clara la
opinidn acerca del caracter normativo de los reglamentos y su incorporacidn consiguiente al
ordenamiento juridico, lo que los hace susceptibles de, una vez aprobados y publicados
legitimamente, ser aplicables de forma permanente en el futuro. Y define la potestad
reglamentaria de la siguiente forma: «Poder tipico de las Administraciones Publicas conferido
por la Constitucién, Estatutos de Autonomia o Ley, dirigido especificamente a la creacion de
Derecho en el dmbito determinado por el ordenamiento juridico y mediante un procedimiento
especial también previsto en el ordenamiento.»

Tal y como sefiala Estepa Montero®2 «para un sector destacado de la doctrina cientifica,
tras la aprobacién de la Constitucién Espafiola de 1978, el ambito de la potestad reglamentaria
es esencialmente residual, la Administracion (entendida como la totalidad de los 6rganos que
integran el Poder Ejecutivo) sélo podra dictar de modo independiente reglamentos en
aquellas materias ni reservadas por la Constitucion a la ley (reserva material) ni ya reguladas
por la ley (reserva formal), salvo que exista en tales casos una remisién de la ley al
reglamento.»

Otro sector doctrinal entiende que corresponde de modo exclusivo a la ley establecer
las determinaciones esenciales, el nucleo del régimen juridico vigente en cada momento. Por
tanto, es la ley y no el reglamento la Unica fuente posible de aquellas normas que implican
una sujecion general de los ciudadanos, o que esta reservado a la ley todo cuanto atafie a la
libertad y propiedad de los particulares. La potestad reglamentaria auténoma se veria asi
restringida a la organizacién administrativa, las relaciones de supremacia especial y los
servicios publicos en la medida que no inciden sobre la esfera juridica de los ciudadanos.

Segln de la Cruz Ferrer'®, «los reglamentos independientes serian aquellos que
vendrian a regular una materia ni reservada a la ley ni regulada aun por ésta. En esta primera

ZEMBID IRUJO, A. (1991): «La potestad reglamentaria». Revista Vasca de Administracion Publica.
Instituto Vasco de Administracién Publica. Num. 29 (1991), p. 73-123.

Bipidem 11.

y simple aproximacién queda claro que donde es verdaderamente importante el grado de
discrecionalidad es en el ambito de los reglamentos independientes. La jurisprudencia suele
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denominarlos con frecuencia como reglamentos independientes, autéonomos o “praeter
legem”. Pero el término independiente no parece coherente en el marco de nuestro sistema
constitucional. En efecto, no son independientes porque la materia regulada depende
estrictamente del ambito propio de la ley y porque la regulacidon que haga el reglamento
también dependera de la Constitucion y de los principios generales del Derecho. Los
reglamentos auténomos disponen de un grado de discrecionalidad mdaximo, al poder regular
las materias ni reservadas ni reguladas por ley, sin mas limites que la Constitucion y los
principios generales del Derecho.»

Sobre los reglamentos independientes, Fernandez Ramos!® refiere que «donde
mayores problemas se han planteado a nivel doctrinal —no tanto de la jurisprudencia — es, sin
duda, en la determinacion de la capacidad de juego de la potestad reglamentaria a falta de ley
previa, pues de aqui dependera la admisién o no del reglamento independiente en nuestro
Derecho. A este respecto, sefiala, pueden distinguirse dos grandes posturas, segun se
entienda que el principio de legalidad vincula o no a la potestad reglamentaria.

Para un sector de la doctrina la aplicacién general del principio de legalidad
administrativa significa que sélo es posible dictar un reglamento cuando lo autorice la ley y en
los términos que ésta disponga. Se dirad que el art. 97 de la Constitucién Espafiola identifica al
Gobierno como titular del poder reglamentario, pero no excluye la habilitaciéon puntual para
su ejercicio. De este modo, el principio de vinculacion positiva conduciria a la interdiccion a
limine del reglamento independiente, ya que esta figura, por definicion, la Administracién no
estd positivamente vinculada.

En cambio, otro sector de la doctrina defiende la admisibilidad de los reglamentos
independientes en nuestro Derecho. De un lado, la potestad reglamentaria del Gobierno
existe por mandato de la Constitucion y no porque ese poder del Gobierno se abra en virtud
de una remisidn normativa expresamente contenida en una ley, y, de otro lado, al dictarse un

reglamento no habria simple ejecucién de ley, sino colaboracién con el legislador en la tarea
de establecer el marco normativo, lo que supone una discrecionalidad muy superior. En
consecuencia, no es necesario por principio y en todo caso, que el Gobierno sea autorizado
por el Parlamento para dictar un reglamento, sino que en las materias no reservadas a la ley,

14DE LA CRUZ FERRER, J. (1988): «Sobre el control de la discrecionalidad en la potestad reglamentaria».
Revista de Administracién Publica. Centro de Estudios Constitucionales. Nim. 116. Mayo-agosto 1988. P. 65-105.

ISFEERNANDEZ RAMOS, S. (1994): «Nota Bibliografica sobre la Potestad Reglamentaria». Revista
Andaluza de Administracidn Publica. Instituto Andaluz de Administracion Publica. Nam. 17 (1994), p. 263-274.
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mientras éste no haga uso de su poder, la Constitucién —se dira- no impide el ejercicio
originario o independiente de la potestad reglamentaria.

Ahora bien, si un amplio sector de la doctrina admite la posibilidad constitucional del
ejercicio praeter legem —es decir, sin previa habilitacién legal- de la potestad reglamentaria,
lo cierto es que existen grandes diferencias a la hora de determinar los posibles ambitos de
actuacion de los reglamentos independientes.»

Una vez que la habilitacién legal al Gobierno se ha realizado en la ley 40/2015, de 1 de
octubre, resulta interesante resefiar que hay una diferencia de redaccién entre las cuestiones
gue deben regularse, lo cual puede originar una serie de dudas sobre lo que finalmente se
regulara en la nueva norma reglamentaria.

Por unlado, en el Predmbulo (que es la parte expositiva) se relacionan las precedencias
a regular en los actos oficiales:

- De los titulares de los poderes constitucionales

- De las instituciones nacionales

- De las instituciones autondmicas

- Los Departamentos ministeriales

- Los érganos internos de los Departamentos ministeriales

Ademas, establece la prevision de regular el régimen de los expresidentes del
Gobierno.

Y, por otro lado, en la Disposicion final decimosexta (que es la parte dispositiva) se
omite la referencia a la determinacion de las precedencias de las instituciones autonémicas y
tampoco se establece que deba regularse el régimen de los expresidentes del Gobierno.

Esta disparidad de redaccion es dificil de entender si no es por un mero error de
transcripcién de la parte expositiva a la parte dispositiva. Habra que esperar a la redaccién del
Real Decreto para conocer si se regula o no el régimen de los expresidentes del Gobierno y
gué sucede con las instituciones autondmicas. No hay ninguna referencia a la regulacién de la
presidencia de los actos oficiales.

No obstante, habria que sefialar que resultaria conveniente abordar tanto la regulacién
de las presidencias de los actos oficiales como el régimen de los expresidentes del Gobierno.
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4. EL PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE UN REAL DECRETO

En el Titulo VI de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, publicada en el B.O.E. nimero 236 de 1 de octubre,
se regula la iniciativa legislativa y la potestad para dictar reglamentos y otras disposiciones.
Por Sentencia del TC 55/2018, de 24 de mayo se declararon contrarios al orden constitucional
de competencias los articulos 129 (salvo el apartado cuarto, parrafos segundo y tercero), 130,
132 y 133 (salvo el inciso de su apartado primero “Con caracter previo a la elaboracién del
proyecto o anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciara una consulta publica” y el
primer parrafo de su apartado cuarto). Y declard la inconstitucionalidad y nulidad del inciso
“o Consejo de Gobierno respectivo” y “o de las consejerias de Gobierno” del parrafo tercero
del art. 129.4.

Segun el articulado vigente, (articulo 131) los reglamentos habran de publicarse en el
diario oficial correspondiente para que entren en vigor y produzcan efectos juridicos.
Adicionalmente, y de manera facultativa, las Administraciones Publicas podran establecer
otros medios de publicidad complementarios. Igualmente se establece (articulo 133) que con
caracter previo a la elaboracion del proyecto o anteproyecto de ley o de reglamento se
sustanciard una consulta publica pero en el punto 4 del mismo articulo se establece que podra
prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e informacidn publicas previstos.

Por otro lado, hay que tener en cuenta la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico. En la disposicidn final tercera se modifica la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno y su Titulo V, sobre la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria
del Gobierno.

En su articulo 25.1 se establece que el Gobierno aprobara anualmente un Plan
Normativo que contendra las iniciativas legislativas o reglamentarias que vayan a ser elevadas
para su aprobacion en el afo siguiente. Pues bien, sélo se ha aprobado hasta la fecha el Plan
Anual Normativo de la Administracién General del Estado para el afio 2018. En el mismo no se
incluye el Real Decreto de precedencias en actos oficiales para que el que se aprobd la
habilitacion normativa, por lo que no hay previsidon ninguna para su aprobacion. Sefalar que
en dicho Plan Anual Normativo se incluyé la aprobacién de 23 Reales Decretos lo que muestra
la voluntad del Gobierno de redactar bastantes iniciativas reglamentarias, aunque aparcando
la relativa a las precedencias.

En el articulo 26 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre de Régimen Juridico del Sector
Publico se detalla el procedimiento de elaboracion de normas con rango de ley y reglamentos.
Entre otras cuestiones se establece en el punto 3 que el centro directivo competente
elaborara con caracter preceptivo una Memoria del Andlisis de Impacto normativo que debera
contener entre otros apartados, la oportunidad de la propuesta y alternativas de regulacion
estudiadas, impacto econdmico y presupuestario, cargas administrativas que conlleva la
propuesta, impacto por razén de género y resumen de las principales aportaciones recibidas
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en el tramite de consulta publica. Y en el punto 7 del referido articulo 26 se establece que se
recabara el dictamen del Consejo de Estado cuando fuera preceptivo o se considere
conveniente.

Segun Garcia-Escudero Marquez!® las nuevas grandes leyes administrativas (Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicasy la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico) introducen
importantes novedades en materia de elaboracion de las leyes y técnica normativa y aprecia
elementos positivos que permitirdn, si la voluntad politica acompafia, mejorar en alguna
medida la calidad de los proyectos de ley, su eficacia o incluso aceptabilidad, merced a los
cauces previstos para la participacién ciudadana y la clarificacion del ordenamiento juridico.
Incide Garcia-Escudero en la participacion de los ciudadanos como tramite ordinario en la
elaboracién de las disposiciones y sefiala que no resulta plenamente definida la diferenciacién
entre audiencia y consulta publica aunque parece que puede distinguirse por razén de su
objeto, la consulta es previa a la elaboracion del texto mientras que la audiencia se produce
en un momento posterior sobre un texto articulado; por la materia, pues la audiencia esta
prevista sélo cuando la norma afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas; por
los sujetos, la consulta se dirige a los sujetos y organizaciones administrativas
«potencialmente afectados» y la audiencia de forma mas concreta a los ciudadanos afectados,
aunqgue también pretende recabar aportaciones de otras personas o entidades; y por los
supuestos de posible omisidn del tramite, mds numerosos en el caso de la consulta publica.

Es importante resaltar también que la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, publicada en el B.O.E. nimero
295, de 10 de diciembre de 2013, es aplicable a la aprobacién de los Reales Decretos. En
concreto, el Capitulo Il de publicidad activa. En su articulo 7.c), sobre informacién de
relevancia juridica, se establece que las Administraciones Publicas, en el ambito de sus
competencias, «publicaran los proyectos de Reglamentos cuya iniciativa les corresponda.
Cuando sea preceptiva la solicitud de dictdmenes, la publicacidn se producird una vez que
estos hayan sido solicitados a los drganos consultivos correspondientes sin que ello suponga
necesariamente, la apertura de un tramite de audiencia publica».

La participacién ciudadana y la transparencia en el proceso de elaboracién del Real
Decreto que venga a regular la materia de las precedencias constituiran, sin duda, una
novedad respecto al proceso de elaboracion de la norma vigente hasta la fecha.

18GARCIA ESCUDERO MARQUEZ, P. (2016): «Iniciativa Legislativa del Gobierno y Técnica Normativa en
las nuevas leyes administrativas (Leyes 39 y 40/2015)». UNED. Teoria y Realidad Constitucional. Nim. 38, 2016,
pp. 433-452.
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Junto a las leyes referidas anteriormente, en la elaboracion del Real Decreto hay que
observar una técnica normativa la cual esta contenida en la Resolucién de 28 de julio de 2005,
de la Subsecretaria, por la que se da publicidad al Acuerdo del Consejo de Ministros, de 22 de
julio de 2005, por el que se aprueban las Directrices de técnica normativa, publicada en el
B.O.E. nimero 180, de 29 de julio de 2005.

Segun Navarro Atienza®’ por técnica normativa se entenderia la redaccion, estructura,
elaboracién y aplicacién de las normas. Para dicho autor las Directrices de técnica normativa
no son una norma juridica, por lo que carecen de eficacia normativa. Y ello desde un punto de
vista material, su propia denominacion pone de manifiesto la falta de caracter normativo y
desde un punto de vista formal, al revestir la forma de Acuerdo del Consejo de Ministros y no
de real decreto, necesaria para aprobar disposiciones de cardcter general como asi lo advierte
el Consejo de Estado en su Dictamen 621/2004, de 20 de mayo. La consecuencia de esta falta
de cardcter normativo es que su desconocimiento carecera de consecuencias sobre la norma,
sin comprometer su validez, a salvo, claro esta, que el defecto de redaccién atente a principios
fundamentales de nuestro ordenamiento juridico, como el principio de seguridad juridica.

Anteriormente, Santaolalla Lépez!® hizo la misma valoracién al afirmar que las nuevas
Directrices de técnica normativa aprobadas en 2005, al igual que las anteriores, no tiene
caracter normativo, a pesar de incidir sobre normas. Pero afiade que es un acierto que estas
nuevas Directrices se apliquen a los anteproyectos de ley, proyectos de real decreto
legislativo, de real decreto-ley y de real decreto.

5. CONCLUSIONES
De lo anteriormente expuesto podemos obtener las siguientes conclusiones:

Es opinidn unanime la necesidad de modificar el Real Decreto 2099/1983, de 4 de
agosto, por el que se aprueba el Ordenamiento General de Precedencias en el Estado sobre
precedencias.

El poder legislativo se hace eco de la necesidad del cambio normativo en cuestiones
de precedencia.

“NAVARRO ATIENZA, M.A. (2015): Manual prdctico de técnica normativa. Sevilla, Instituto Andaluz de
Administracion Publica.

I8SANTAOLALLA LOPEZ, F. (2006): «Las directrices de técnica normativa». Revista de Administracion
Publica. Madrid. Nim. 170, mayo-agosto (2006), pp.41-92.

Se produce una habilitacion reglamentaria a favor del Consejo de Ministros para la
aprobacion de un Real Decreto, en ejercicio de la potestad reglamentaria del Consejo de
Ministros.
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No hay reserva de ley en materia de precedencias. Ademads, con anterioridad esta
materia no estaba regulada por ley y por ello, el legislador toma la decision de que se regulen
las precedencias mediante un Real Decreto.

Los reglamentos independientes, autonomos o praeter legem disponen de un grado de
discrecionalidad maximo, pero tienen como limites la Constitucién y los principios generales
del Derecho.

Existe una disparidad de redaccién entre la parte expositiva y la parte dispositiva de la
habilitacién normativa contemplada en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico.

No hay plazo cierto para la aprobacién del Real Decreto de precedencias en actos
oficiales al no haberse incluido en el Plan Anual Normativo de la Administracion General del
Estado para el aifio 2018, Unico aprobado hasta la fecha y donde se incluyé la aprobacion de
23 Reales Decretos en otras materias.

En la redaccion del Real Decreto hay que seguir el procedimiento establecido en las
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico. Seria aconsejable seguir las Directrices de técnica normativa de 22 de julio de 2005.

Habrd que tener muy en cuenta la participacién de los ciudadanos como tramite
ordinario en la elaboracién del Real Decreto.

Es aplicable en el proceso de elaboracién del Real Decreto la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, debiéndose
publicar el proyecto de Reglamento conforme al articulo 7.c).
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