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FAL L O

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Conﬁitucionai,
POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITU-
CION DE LA NACION ESPANOLA, .

Ha decidido: )
Otorgar el amparo solicitado por don Melchor Miralles Sangro
y, én consecuencia, . -~ — :

1.° Declarar Ia nulidad de ia Sentencia de 2 de diciembre de
1982 del Juzgado de Distrito mim. 24 de Madrid, dictada en autos

Sala Segunda. Recurso de amparo nim. 520/1985.
Sentencia mim. 4271987, de 7 de abril.

La Sala del Tribunal Constitucional, compuesta por
doiia Gloria ué Cantén, Presidenta; don Angel Latorre Segura,
don Fernando Garcia-Moa y Gonzilez-R , don Carlos de la
Vega Benayas, don Jesiis Leguina Vella y don Luis Lopez Guerra,
Magistrados, ha pronunciado _ .

EN NOMBRE DEL REY

10811

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo nam. 520/1985, promovido por el
Procurador de los Tribunales don Jos¢ de Murga Rodriguez, en
nombre y rerrescntacién de «Casino de Mallorca, 8. A.», bajo la
direccion del Letrado don Samtiago Mufioz Machado, contra las
Resoluciones del Gobernador civil de Baleares de 16 de enero de
1981, y del Ministerio del Interior, de 3 de octubre del mismo afio,
por las que se impuso una multa por infracciones del Reglamento
de Casinos de Juego de 9 de enero de 1979. Han com el
Ministerio Fiscal y el Letrado del Estado y ha sido Ponente el
ll\:ﬁ?'ado don Angel Latorre Segura, quien expresa el parecer de

‘. ANTECEDENTES

t. Por escrito que tuvo entrads cm evie Tribunal ¢l 8 de junio
de 1985, procedente del Juzgado de Guardia, donde fac presentado
el 30 de mayo enterior, ¢i Procurador don José de Murga
Rodriguez, en representacion de «Casino de Mallorca, S. Ao,
inierpusorecursodeampuosobre_lnbuedeloufundamemosde
hecho y Derecho que a continuacién se resumen. . :

2. 'El Gobernador civil de Baleares impuso a la sociedad hoy
rmmmmmmndemommﬁun;uodehOrdendd
Ministerio del Interior de 9 de enero de 1979, que aprucba o
Reglamento de Casinos de Juego, sancidn guﬁnmﬁnmdaen
alzada por o Ministerio del Interior el 31 de octubre de 1981,

Interpucsto recurso contenciosc-administrative contra las men-
cionadas resoluciones sancionadoras, fue estimado por Seatencia
de la Audiencia Territorial de Palma de Mallorca, de 13 de octubre
de 1982, que anulé aqueilas sanciones en virtud de lo dispuesto en
el art 25.1, en relacioa com e 9.3 y d 53.1, todos ellos de la

Constitucion.
d Ab:mldo dei Estado, fue a su vez
Coarta del Tribunal Supcemo, de 10

Apelada csta Sentencia
revocada por otra de la '
de abril de 1985, gue confirmo los actos administrativos impugna-

dos, como aj a Derecha.
3. Considers ia recumente, sin em que estos actos
constituyen una violacién del art. 25.1 de ls Constiw-

cién. En efecto, a los efectos del principio de legalidad que este
precepto establece, las Cortes Constituyentes no distinguicron entre
el ordenamiento penal y ¢l ordenamiento sancionador administra-
tivo, lo que ha hecho quela doctrina y la Jeunsprudema se haya
planteado la necesidad o no de reserva Ley ea cste iitimo

campo.

Aunque es dificil equiparar el ordenamiesio penal y ¢l adminis-
trativo sancionado a los efectos del imbito &e cobestura de la
necesaria reserva de la Ley establecido ea el art. 25.1 de la
Constitucion (SSTC 73/1982, de 2 de diciembre, y 77/1983, de 3 de
octubre) se recaba que 1a potestad sancionadora de la Administra-
cibn esta sujeta a determinados limites y, entre ellos, al principio
de legalidad, que determina la necesaria cobertura dicha
potestad en una norma de rango legal, con la consecuencia del
cardcter excepcional que los poderes sancionatorios en manos de la
Administracién presentan.

Elio no quiere decir que ¢l tipo {infraccién) y la sancién ingan

que estar totalmente predeterminados o fijados por la Ley, ya que,

de juicio verbal de faltas nim. 1.215/1982, y de la de 2 de abril de
1984 del Juzgado de Instruccién mim. 8 de la misma capitai (rollo
de apelacién nim. 22/1984), que confirmé la anterior.

_ 2.° Retrotraer las actuaciones a! momento anterior al de Ia
citaciép para la celebracion del juicio de faltas ante el mencionado
Juzgado de Distrito.

Publiquese esta Sentenciza en ¢ «Boletin Oficiat del Estadon.

_ Dada en Madrid a seis de abril de mil novecientos ochenta y
sicte.~Gloria Begué Cantén.—Angel Latorre -Fernando Gar-
cia-Moa vy Gonzilez-Regueral ~Carlos de la Vega Benayas-Jesis
Leguina Villa.-Luis Léper Guerra.-Firmados y rubricados. :

en el ambito del ordenamiento adminstrativo, la definicién
completa de conductas punibles es imposible de regular cn la Ley,
sppenadedtemlaemamdepomhjada r ia Constitu-
cion. Pero, al menos, esa necesaria cobertum | establecida en
el art. 25.1 alcanza a la previsién de habilitacién legal de la
gotemd administrativa sancionadora y a la minima, en

Ley, de los tipos y sanciones y, en concreto, de los limites
méaximos de &stas, Asf se deduce tambiém de la interpretacién
llevada a cabo _ciertos &rganos del Estado, como el i0
Tribunal Constitucional (aparte de en las Sentencias cita
indirectamente también en la Sentencia de 7 de mayo de 1981) v,
especialmente, ¢l Consejo de Estado (Dictamen nim. 44.523, de i
de julio de 1982 y Memoria ¢levada al Gobierno en ¢l mismo ado
Y, st bien la Sentencia constitucional Gltimamente mencio
sefialé que no se puede pretender la retroactividad de la Coanstitu-
cidn en el supuesto del art. 25.1 ello significa tan sélo la validez de
los reglamentos sancionadores que, sin respetar 1a reserva de Ley
contenida en aquel precepto, se hayan promulgado con anterioni-
dad a 1a entrada en vigor d¢ la Constitucién. Asi lo confirma la
Sentencia del Tribunal Constitucional 83{.}384, de 24 de julio, que,
en relacién con la reserva de Ley establecida en el art 36 de la
Constitucién -menos importante que 1a del art. 25.1, pussto que
ésta afecta a derechos fundamentales y libertades publicas- declaré
tajaniemente que debian entenderse caducados desde el momento
de la entrada en vigor de la Constitucién ¢ inconstitucionales las
normas con rangoe de Ley que, sin contener los minimos exigidos
por la reserva, remitian a la potestad reglamentaria.

La sancidn que ahora se recurre fue impuesta al am
Reglamento de Casinos de Juego, bado por Orden del Ministe-
rio del Interior de 9 de enero de 1979,

ro del

ento que s¢ remite
para la imposicién de multas al art. 10.2 a) del Real Decreto
44471977, dé 11 de marzo, el cual, a su v lemeata lo

Cuz €z, COmp

dispuesto en ¢l Real Decreto-ley de 25 de febrero de 1977. Este
tltimo regulé por primera vez el § mEﬁgﬁn.dmdpumnm
redaccién, ¢n su art 2, a los arts. 349 y 350 del Cédigo Penal, y
autorizando al Gobierno, en su art.” 4, «para dictar, a propuesta del
Ministerio de la Gobernacidn, las disposiciones complementarias
que sean precisas para la consecucion de las fimalidades das
R R et s comseas. las nfiutegones G squelam,

ue im Ppara corregir ones oéllase.
gidn habilitacién fue usada por el Real Decreto /1977,
cuyo art, 10 tipificd una serie de infracciones y sanciones «con
independencia de lo dispuesto cn los arts. 349 y 350 del Codigo
Penal Jede las infracciones que tipifiquen los Reglamentos particu-
lares los juegose. Hasta entonces ¢l ordenamiento del juego
podia considerarse legal, pues no podia hablarse en esas fechas de
principios constitucionales en materia de reserva de Tey de
sancioncs.

Ahora bien, Ia sancién de que se trata se impusc con arreglo a
la Orden ministerial de 9 de enero de 1979. Pero esta Orden no
podia amperarse en una norma preconstitucional habilitadora de la
potestad sancionadora no cubria los minimos constitucionales
cxigibles de reserva de , toda vez qae, a la entrada en_vigor de
lar%ns&mm habia que entender cad las deslegatizaciones
en blogue operadas por normas anteriores. :

Junto a estas consideraciones se recharan en la demanda de
amparo los fundamentos de la doctrina sentada por ¢ Tribunat
Supremo en su Sentencia de 20 de febrero de 1985, a In que se
remite ta que confirmé las resoluciones administrativas ahora
impugnadas, segiin las cuales el bloque de 1a legalidad mencionado,
en materia de juego, a mente formado, tuve que desarro-
larse como lo hizo atender a los apremyios de una decisién
politica (la legalizacidn del juego) y a la necesidad concurrente de
establecer comntroles para velar por interescs y valores
morales necesitados ﬁ especial proteccidn, asi como que, en
atencién a los mismos, ﬂocede flexibilizar el imperio de la
legalidad, no abandondndola, sino su lo que cn ¢lla hay de
garantia ex ante por 1a que ex post ofrece ¢l control jurisdiccionat
a que obliga ¢ art. 106 de la Constitucion, al ser las normas
sancionadoras de rango reglamentario. Estos argumentos no son



BOE niim, 107. Suplemento

Martes 5 mayo 1987 5

admisibles, scgf:’m la recurrente, por cuanto, de un lado, la persecu-
cién de una finalidad smoraimente evaluable» no justifica los
medios empleados, cuando con ello se niegan de maiz los mds
elementales principios constitucionales, y, por otro, porque no
puede confundirse la garantia de la reserva de Ley que consagra
el art. 25.1 de la Constitucién con &l control de la legalidad de la
actuaciéon administrativa a que se refiere el art. 106, ni diluir

aquella en este Gltimo.

Finalmente se recuerda que el recurso de amparo se interpone
contra actos de la ‘Administracién, aunque tiene su base en la
inconstitucionalidad de un reglamento sancionador, que es tam-
bién susceptible de recurso de am&uo, .

En consecuencia, se¢ solicita este Tribunal que anule las
resoluciones administrativas impugnadas, asi como los arts. 55 a 60
dela Or;dde(r: Ministerial de 9 de enero de 1979, relativos al régimen
sancionador.

4. Por providencia de 10 de julio de 1985, 1a Seccién Primera
.de este Tribunal acordé admitir a trimite la demanda de amparo
, conforme a lo dispuesto en el art. 51 de la Ley Orgidnica del
ribunal Constitucional, requerir de los érganos competentes las
actuaciones procedimentales previas y el emplazamiento de quie-
nes fueron parte en los respectivos procesos, para que pudieran
personarse en el recurso de amparo.
Recibidas las actuaciones requeridas y nado el Abogado
del Estado la Seccidn acord6, por providencia de 30 de octubre de
1985, dar vista de las mntes actuaciones y de las remitidas a la
Entidad recurrente, al Ministerio Fiscal y al Al o del Estado, a
fin de que en el piazo comin de veinte s¢ oen el art. 52.1
de la citada Ley Orgédnica formulardn las alegaciones que estimasen
pertinentes.
5. Ei Ministerio Fiscal formulé sus alegaciones el 27 de
- noviembre de 1983, interesando la desestimacién del amparo
solicitado. Tras referir los antecedentes de hecho del recurso
interpuesto, subrayando los fundamentos contradictorios de las
Sentencias de la Audiencia de Palma de Mallorca y del Tribunal
Supremo previas al misn;o, y tras sefialar que lo que se solicita es
la declaracitn de inconstitucionalidad del Reglamento de Casinos
de Juego de 9 de enero de 1979, por no disponer de la debida
cobertura legal, afirma ¢l Ministerio Fiscal que el art. 25.1 de Ia
Constitucién ha extendido a las infracciones administrativas el
ncipio de reserva de Ley ya reconocido desde tiempo atris para
os delitos, pero ?ue ¢l Reglamento en cuestién es vilido, cual-
g]uiera ue sea su fecha, pues se dicté al amparo de una norma con
erza de Ley, el Decreto-ley de 25 de febrero de 1977, que fue
‘emitido observando las prescripciones de disciplina normativa
entonces vigente y cuya validez no s¢ ve afectada retroactivamente
por la Constitucién. Ahora bien, si se reconoce ~como hace la
propia recurrente~ la validez de una norma Eoreconstinwioml, que
no se ve afectada por la publicacién de la Constitucién, hay que
deducir que todas las consecuencias que se deriven de la misma (no
opuestas a la Norma fundamental) Lbri ue considerarlas igual-
mente vilidas, Y asi se seiiala en la Sentencia del Tribunal
Constitucional 1 élQSl, de 8 de abril, incluso por relacién a una
materia ~el derecho de huelga- reservada a la Orgénica.

La reserva de Ley aparece, por tanto, camplida formalmente.
Pero lo que la recurrente cbjeta no es tanto que falte un respaldo
legal explicito, como que la delegacién existente en favor del

bierno se presenta como insuficiente por excesiva, es decir, que
no existe la cobertura minima de tipos y sanciones que se deduce
de la interpretacién del alcance del art. 25.1 de la Constitucién.
Ciertamente, el art, 4 del Real Decreto-ley indicado contiene una
autorizacién amplisima. Pero el Ministerio Fiscal se inclina a
Enur. que la exigencia de reserva de Ley se cumple, en lo que a

. habilitacion concierne, con la existencia de una Ley. Cuestién
distinta e5 que ¢l Reglamento s¢ ajustc 0 no a los términos de Ia
habilitacién; gﬁro esta no es una cuestién constitucional, sino que
corresponde dilucidarla a la jurisdiccién ordinaria. Ademds, en ¢l
caso en que nos hallamos, es dificil pensar que la delegacion que
se hizo en favor del Ejecutivo ﬂ:ld:en ser mds concreta y de alguna
manera, sunque fuera timida, establecer las conductas y las
sanciones. Concretindonos a la sancién impuesta, ésta lo fue por
incumplimiento de lo dispuesto en los arts. 32.4 y 33.4a) del
Reglamento, que se refieren a las tarjetas de entrada en los casinos
y las formalidades que hay que observar, siendo su inobservancia
sancionada con arreglo al art, 57. Ahora bien, es impensable que
una Ley pudiera entrar en la 6n pormenorizada de los
requisitos o formalidades de en a los casinos. Y, desde luego,
no s¢ ve qué tia pudiera reportar que la Ley hubiera
concretado més de lo que dice. . .

El Tribunal Supremo, no en la Sentencia a este recurso,
pero si en otras a las que s¢ remite, no ha obviado el problema que
puede ilantear Ia habilitacién mds bien genérica que contiene el
citado Real Decreto-ley en su art, 4. Solo que, ponderando las
razones concurrentes, entiende que no hubo lesién del derecho
constituciona! invocado, pues las exigencias de la reserva legal han

quedado cumplides con una autorizacién menos precisa, sunque
reputada razonablemente suficiente, aparte de que a ello se une la
garantia del contro} jurisdiccional del Reglamento, que no es que
desplace o sustituya a la garantia dispuesta en el art. 25.1 de la
Constitucién, pero si evidencia una seria preocupacién por la
proteccién de los derechos individuales amparados constitucional-
mente.

Por dltimo, recuerda ¢i Ministerio Fiscal que la Sentencia
73/1985 dei Tribunal Constitucional no detecté en relacién con el
asunto que resolvia -la sancién de prohibicién de entrar en casinos
de jucgo a un icular= la posible oposicién a la Constitucién del
Reglamento ahora cuestionado, y que, si bien el motivo del recurso
no era e! art, 25.1 sino el 24.1 y 2 de la Tonstitucién, fue aplicado
sin objecién constitucional alguna. Y la Sentencia 83/1984, que
declar: la Ley de Bases de la Sanidad Namon;ldeiSde
noviembre de 1944 por infringir -absolutamente una inequivoca
reserva de Ley, puntualizé que ello no entraiiaba la invalidez de las
normas reglamentarias dictadas a su amparo hasta el momento de
la derogacién, ain después de la Constitucién, remitiendo el
control de legahdadY constitucionalidad de estas normas infralega-
les a los érganos del Poder Judicial, en la linea de alguno de los
argumentos que ahora sostiene ¢l Ministerio Fiscal,

6. También el Letrado del Estado, que presenté sus alegacio-
nes ¢l 29 de noviembre de 1985, solicita la desestimacion del
recurso de amparo. Apoya esta prelensién en los siguientes
argumentos: .

Como se indica en la demanda, el Real Det_:reto-lel)" 16/1977, de
25 de febrero, supuso una alteracién sustancial de Ia ordenacion
normativa hasta entonces vigente en esta materiz y, entre otras
cosas, efectud un conjunto de habilitaciones al Gobierno para el
desarrollo reglamentario de las sanciones administrativas que
puedan imponerse [art. 4.1a)] y al entonces Ministerio de la

Gobernacion para establecer reglas especiales en cuanto a Ia
constitucién y funcionamiento de casinos de juego (art. 4.2). Con
idéntica naturaleza preconstitucional que ¢l Real Decreto-ley

citado, el Real Decreto 444/1977, de 11 de marzo, dio cumpli-
miento, entre otros aspectos, a la habilitacion del art. 4.1a) de
aquél, estableciendo, «con independencia de lo dispuesto en los
arts. 349 y 350 del Cégﬁgrl;:nal |y de las infracciones que tipifiquen
los Reglamentos particulares de los juegose unas concretas prohibi-
ciones (art. 10.1), enunciando las sanciones aplicables a las infrac-
ciones d¢ lo dx;{;uesto en ¢l propio Real Decreto 444/1977 y de las
normas de los Reglamentos particulares que se dicten en ejecucién
del mismo (art. 10.2) y habilitando, a su vez, a los Reglamentos
particulares de cada juego para determinar concretamente las
infracciones y las sanciones a ellos aplicables (art, 10.3).

La irretroactividad de 1a Constituci6n res a los modos de
produccién normativa ha de suponer que, salvo que su contenido
material se encontrase ¢n contradiceién con los preceptos constitu-
cicnales -lo que no s¢ cuestiona- la vigencia posconstitucional de
sus contenidos (1anto del Real Decreto-ley 16/1977 como del Real
Decreto 444/1977) no podré cuestionarse argumentando la exorbi.
tante amplitud de ia habilitacién conferida en el art. 4 del citado

Real Decreto-ley o el caricter reglamentario, y no de norma con
fuerza de Ley, del art. 10 del Real Decreto 444/1977.
La fundamentacién del presente recurso desarrolla la significa-

cién_ del principio de legalidad en el dmbito de la potestad
sancionadora inistrativa, reconociendo el caricter necesaria-
mente genérico de la tipificacién | susceptible, y ain necesitada
en muchos casos, de desarrollo mentario, lo que al Letrado del
Estado parece indudable (g asi lo ha reiterado el Tribunal Constitu-
cional en la STC 87/1985), teniendo presente la necesaria distin-
ci6én entre las sanciones administrativas orientadas a la proteccién
del orden general y aquellas que aparecen insertas en regimenes de
supremacia especial (STC 66/1984). Pero la demanda, al valorar la
observancia del limite impuesto por el art. 25.1 de 1a Constitucién
a la actuacién sancionatoria administrativa, realizada ya bajo la
vigencia de la Constitucién, prescinde de la virtualidad que ha de
atribuirse a! art. 10 del Real 444/19717. En efecto, el vicio
de cobertura | imputado al Reglamento de los Casinos de
Juegos (Orden Ministerial de 9 de enero de 1979) se construye
niendo en relacién directa este Reglamento con el art. 4 del Real
ley 16/1977, habida cuenta que la deslegalizaci6n cfectuada

por este precepto con anterioridad a la Constitucién habia caducado
a la entrada en vigor de esta liltima. Pero esle vicio de cobertura deja
de ser @l s, junto a la cliusula habilitante del art. 4 del Real Decreto-
ley, sc atiende al art. 10 del Real Decreto 444/1977. Este dltimo
articulo tipifica con suficiencia (aun%tée siempre dentro del carécter
atenuade ¢ minimo con que ha predicarse la exigencia de
cobertura legal para ¢l dmbito de las infracciones y sanciones
administrativas), y por medio de una norma formalmente vélida en
el instante de su promulgacién, las infracciones y sanciones
administrativas en materia de juego, lo que determina que la
ulterior entacién, emanada ya bajo la vigencia de la Consti-
tucién (Orden Ministerial de 9 de erero de 1979), responda no a
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una deslegalizacion en blanco sino & un feaémeno de remisién a la
potestad reglamentaria.

Por tanto, no duda ¢ Letrado del Estado de la proyecci 3:
como derecho fundamental col nde al principio de Icgah
en materia sancionatoria co en ¢l art. 25.1 de 1 Constitu-
cién, dado el cardcter de de las reservas de Ley previstas
enella (8TC 81/!984) ni ue ello comporta la incompatibilidad
con la misma de las cn blanco a la potestad reglamenta-

na.Pemnoelmmﬂod:swemendrehadomZSIum
regulacién reglamentaria de cardcter poscoastitucional sobre infrac-
aonesymona,mmqneendmomenwdememmmén
apmmdehmmdaporhlepﬂacmnmnmqm,mdglueu
Caso y por las razones expuestas, no esel art. 4 Real
Decreto-ley 16/1977, sino también ¢} Real Decreto 444/1977. Asi
udeducedelaSenmSS/lm a efectos de determinar el
alcance de su f‘l la emanacién de nuevos
re;lamentosnmpamdolm cldusula general habilitante de la Ley
preconstitucional entonces enjuiciada, pero establecié que la pér-
dxdadewgencmdeulhahlhménnomphabnhmvahdudc
normas reglamentariss ya existentes, refiriéndose, entre otros
supuestos, a normas de cardcter posconstitucional que apurecu
como desarrollo o complemento de las de cardcter preco
mlvihdamenteemamdudummhvmmdelmtldclkeal
Decreto-ley 16/1977 no arrastrs la pérdida de virtualidad de

remisiones ntarias, de segundo grado, contenidas en nor-
mas preconstitucionales aprobadas al am de aquél Y,
ue ia Orden Ministerial de 9 de enero de 1979 no respo

egalizacidn o por ag uclRealDecrem—l,smoala
remisién contenida en el art. 10 de} Real Decreto 444/1977, norma
de indiscutida vigencia y que delimita suficientemente el dmbito de
esa remisién reglamentaria estableciendo una b minznsnf g:
infracciones y sanciones, no puede reputarse contraria al art.
Ia Consntuc}'én la citada Orden Ministerial.
A ello aiade el Letrado del Estado dos Gltimas consideraciones.
E::68nmer lugar que, aln si se declarase la nulidad de los arts. 55
de 9 de enero de 1979, la sancién impuesta Iaog
te procederia ?mlmeme por aplmdn directa art
del Real Decreto 444/1977, lo que determinaria la subsistencia de
mmmbne%md;ldpmdcméndebsam
istrativos. En segun ue cs apuntar la
justificacién con _que la Sentencia del 3' 'buﬁgemo que la
demandante critica apreua el efecto de vaclo normativo que se
produciria, respecto a Ia regulacién decl juego, si la derogacién
del art. 4 del Real Decreto-ley 16/1977 s¢ extendlera a la derogacién
de la totalidad del bloque normativo establecido al amparo de la
habilitacién que contiene.
7. La representacién de la Sociedad recurrente reitera en este
tridmite las alegaciones y pedimentos contenidos en 12 demanda de

am

g“ol’orpmwdencndelsdemaﬂoulm se fij6 para
deixﬁbeményfaﬂodelpresememumeldiaﬁdelmsmomu
Y ano . .

1. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. La inica cuestidn a resolver en esta Sentencia atafie & la
pretendida infraccién del derecho fundamental proclamada en
el art. 25.1 de 1a Constitucién que 1a Scciedad recurrente imputa al
acto administrativo del Gobernadar civil de Baleares por el que se
le imponia una sancién pecuniaria, en aplicacién de lo dxspuesto en
la Orden del Ministerio del Interior de 9 de enero de 1979 que
aprueba el Reglamento de Casinos de Juego. La imp 'ién se
basapremsamenteenhaﬁrmacu&ndequem()rdcn
no respeta la tia de la reserva de I:yoddpnnclpwde
legali establecida en el citado precepto constitucional, garantia
que configura un verdadero derecho subjetivo de cardcter funda-
mentat. De ahi que se solicite igualmente la declaraci6n de nulidad
de todos loslﬂrecepms de la Orden Ministerial aplicada que
vulneran aquetla reserva de Ley.

Esta iltima pretensién, genéricamente enunciada,
embargo, los limites del presente recurso de amparo, de acuetdo
con lo previsto en el a.n.~4l 3 de la Ley Orginica del Tribunal

Constitucional, va que, expresamente la impugnacién
contra un acto administrativo smcunr supuestamente lesivo de

derechos constitucionales, no pueden configurarse aquellas normas
como objeto auténomo del recurso de amparo, sin perjuicio de que
este Tribunal pronunciarse sobre su conformidad al precepto
constitucional invocado en la medida en que asi lo exigiera el
objeto es co del recurso.

2. art. 25.1 de la Constitucién prescribe que «nadie puede
ser condenado o sancionado por accio de{lommonu que en el
momento de producirse no constituyan , falta o infraccién
administrativa, segiin la legislacién v:senu en aquel momentow. El
drecho fundamental asf enunciado incorpora la regla nullum
crimen nulla poena sine lege, extendiéndola incluso al ordens-

miento sancionador sdmnmmnvo,ycommndemdobleum
d;hpnmun,deordenmmdyalmceabsolm tanto&orlo
que se refiere al dmbito estrictamente penal como

sanciones administrativas, refleja la trascendencia det
principio de seguridad en dichos Ambitos limitativos de la libertad
mdividual y se traduce en la imperiosa exigencia de

cién normativa de las conductas ilicitas y de
correspondientes. Iasegunda,deenric!erformal, e refiere
nmmdchsmrmuhpnﬁudorutquudh;condmﬂsy
estas sanciones, por cuanto, como cste Tribunal ha
sefalado reiteradamente, el término vigenies conte-
nido en dicho art. 25.1 es expresivo de una reserva de Ley en
materia sancio

recurrente enti vulnerada en el presente caso, yclloporqueh
sancién que le fue impuesta por la Administracién se adopté de
reglamentaria,
Ordeanmemlde9deenerodel979 aprobads ea virtud
remisién en blanco o incondicionada ?:e efectud el art 4
brero, precepto éste que
califica como meramente
A este respecto es mtuarqnc,nbwnelalcancedeh
en relacién con la rcgulaclén de las infracciones y sanciones
administrativas como mfemnmalosuposysanmonupenﬂes

conformidad con lo dispuesto ¢n una norma dell:
a) del
RealDecreto-lcy 16/1977, de 25 de
preciso
reserva de Ley establecida en el art. 25.1 no puede ser tan estricto
en sentido estricto, n_por razones que atafien al modelo

constitucional de dist.rﬂ:ucién de las publicas, bien por
¢l cardcter en cierto modo insuprimible de 1a potastad ta-
ria en ciertas materias (STC 2/1987, dezldecmero),

wltimo, por cias de prudencia o de oportunidad que p
variar en los distintos dmbitos de ordenacién territonales (ST

87/1985, de 16 de julio) o materiales, en todo caso aquel preeepto
constitucional determina «la necesaria cobertura de la potestad
sancionadora de la Administracin en una norma de rango legale
(STC 77/1983, de 3 de octubre), habida cuenta del cardcter
excepcional que 1os poderes sancionatorios en manos de la Admi-
nistracién presentan. Mis ain, y hecha la salvedad de las infraccio-
nes que se cometan en el seno de las relaciones de sujecién especial,
cn las que Ia propia reserva de Ley pierde parte de su fundamenta-
cibn matenal, ¢n cuanto expresivas de una capacldad
administrativa de autoordenacién 3ue las distingue del
purniendi genérico del Estado (STC 2/1987, mtada).puedeaﬁ:marse
hu:rvndehuyeonwmdamdmzsl 1a Constitucién
liega una semejante a las que establecen otras normas
oonstn:uc:ou!u. Es decir que, como ha sefialado este Tribunal con
relacsénanlgnntdeellas,hmdeuynoexcluye«h
dequehsuyaoontenpnremmonaanormas
tarias, pero si queta.lestemmonesbo ble u
rc?_:l mdegn no claramente sul 2
83/19 24de1u[‘|'o,puesestoﬁlnmosupon?‘i:dqm£

de reserva de

mente dz la voluntad de sus representantes.

En co ia, debe reputarse contraria a las mencionadas
mﬂ constitucionales no sélo la reglamentaria de
ones y sanciones carente de toda base legal, sino también,
en el imbato de las relaciones de sujecién general, la simple
habilitacién a la Administracién, por norma de rango Iegal vacia de
todo contenido material propio, pln hnmﬁcaaén de los ilicitos
administrativos y las correspondientes consecuencias sancionzdo-
3‘:‘ quehspomm m:n‘é;’hru i I
juegos o apucstas 0 que tiene
menmdemmmhamvﬁnwmmdimﬁ
dehsmhuonesdesupremadlosujeuonml.

de una actividad ajens a la éndclossetmospu
P:r mds que estrictamente regulada y limitada, puede decirse 3
misién al reglamento del art. 4 8 delRedDecreto—ley 16/1977

no nde a las prescripciones art. 25.1 de la Constitucién,
osiosamﬂmmoutérmmocenqucuformuh Autorizacién al

Gobwmopmdwm«las wmﬁ:menunasqmmn
mlaconsecméndemﬁnﬂxda perseguidas por el
presente Decreto-ley, determinando las sanciones administra-
tivas que pwdanmponersemcowhsmﬁmomdc
aquéllase.
kX Ahonb:en,quelamemnadthab:h\auénlegalnode
cumplimiento al principio constitucional de legalidad de las
normas sancionadoras no nﬂ:ﬁc&, como fa propn recurrente
reconoce en coincidencia con del Ministerio Fiscal
ydell.etndodelEstado.qwhmnsmnhaynpudxdoamdxquesu
ahdez,nlestarconwmdaenlanormapreconsntumomLEm
Tnbnnalhaseﬁahdoapmmmnquemoapoubhuxprh
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 coma el Derecho anterior» a Ia
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Constitucién (STC 11/1981, de 8 de abril, fundamento juridico 5.%),
y més 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 actos nacidos
al mundo del Derecho con anterioridad al momento en que la
Constitucion fue proma (STC 15/1981, de 7 de mayo
fundamento juridico 7.%). Por consiguiente, Ia remision genérica del
art. 4 del Real Decreto-ley 16/1977 pudo desplegar plenos
efectos con anterioridad a la entrada en vigor de la Constitucion.
De ahi que tampoco pueda ponerse en cuestion, desde el punto de
vista del principio de reserva de Ley, la validez del Real Decreto
44471977, de 11 de marzo, que también con anterioridad a la
Constitucién, hizo uso de la cldusula general de habilitacion
indicada, lo que igualmente aceptan todos los comparecidos ¢n el
presente recurso. .

Admitida esta primera conclusion, es claro, por ¢l contrario, y
asf lo ponen de manifiesto la parte actora y el Letrado del Estado,
que la incompatibilidad del art. 4 &) del Real Decreto-ley 16/1977
con las exigencias de rango normativo del art. 25.1 de la Constitu-
cién determina la caducidad por derogacién de Bqll;el precepto
legal, es decir, de la deslegalizacién que efectia de cién
reglamentaria de las infracciones y sanciones en materia de juego,
desde el momento en que adquiere vigencia ¢l Texto constitucio-
nal, conforme a la doctrina establecida en nuestra Sentencia
83/1984, de 24 de julio (fundamento juridico 5.¢).

Discrepan, en cambio, ambas sobre los efectos que haya
de tener tal derogacién en relacidn con la validez de la Orden
Ministerial de 9 de enero de 1979, dictada ya bajo el imperio de la
Constitucién. Mientras que para la recurrente los preceptos regula-
dores de infracciones y sanciones incluidos en dicha Orden son
nulos, por ampararse en una habilitacién legal ya caducada, el
Letrado det Estado aduce que aquéllos no traen causa directamente
de la remisién normativa que opera el Real Decreto-ley 16/1977,
que fue cumplimentada por el art. 10 del Real Decreto 444/1977,
sin0 que son consecuencia de la remision de segundo grado
contenida en este ditimo Real Decreto, perfectamente valido. En
este sentido recuerda que, segin lo deciaraqlo en la meritada STC
83/1984 (fundamento juridico 5.°), la pérdida de vigencia de una
habilitacion legal tan amplia como la agui contemp! derivada
de su colisién con la Constitucién, no arrastra la de las disposicio-
nes producidas a su amparo mientras estuvo vigente, «ni gfortiori,
la de las que, a su vez, son desarrollo o complemento de éstas (..)
O 1o tienen otra finalidad que la- de complementarlas asegurar
su concordancia con otras normas de incuestionable validez»,
Entre estas iiltimas disposiciones reglamentarias de desarrollo que
en vigor, a pesar de am/ en una habilitacién legal caducada
o derogada, la STC 83/1984 menciona nas aprobadas con
gstcnoridaq a la Constitucién, de lo que deduce ¢l Letrado del

tado la validez de la Orden Ministerial de 9 de eacro de 1979 que
ahora examinamos.

No obstante, cualquiera que sea 1a validez y aplicabilidad de las
normas preconstitucionales incompatibles con el principio de
legalidad que garantiza ¢l art. 25.1 de la Constitucién, es claro que,
a partir de la entrada en vi I :
ﬁou;stad reglamentaria para la definicién de nuevas infracciones o

introduccién de nuevas sanciones carece de virtualidad y
eficacia. Si ¢l reenvio al reglamento contenido en una norma legal
sin contenido material alguno no puede ya producir efectos, con
mayor razén aiin debe predicarse esta falta de eficacia respecto a la
remisién de segundo grado establecida en una norma sin fuerza de
Ley. Y ello, aunque esta tiltima contenga una regulacién suficiente,
si bien incompleta, de las conductas ilicitas y las sanciones
arhcables, ya que tal regulacién no sana las insuficiencias atribui-
bles a la propia Ley que le sirve de cobertura, en atencién al
cumplimiento de la reserva constitucional de Ley. En definitiva,
el art. 25.1 de la Constitucién obliga al legislador a regular por si
mismo los tipos de infraccién administrativa y las sanciones
correspondientes, en la medida necesaria para dar cumplimiento a
1a reserva de Ley. Desde otro punto de vista, y en tanto aquella
regulacién legal no se prod no es licito, lx.lo‘!)aﬂ.ir de la
Constitucién, tipificar nuevas infracciones ni introducir nuevas
sanciones o alterar el cuadro de las existentes por una norma
reglamentaria cugo contenido no esté suficientemente predetermi-
nado o delimitado por otra de rango legal. .

4. Distinto es el supuesto en que la norma mentaria
posconstitucional se limita, sin innovar ¢l sistema de infracciones
v sanciones en vigor, a aplicar ese sistema preestablecido al objeto
E:.mm]mizgdo de su propia ién material. No cabe entonces

blar propiaments de remisién normativa en favor de aquella

- (doscientas cincuenta mil

r de la misma, toda remision a la

disposicion, puesto que la remisién implica la potestad conferida
por la norma de reenvio de innovar, en alguna medida, el
ordenamiento por parte de quien la utiliza. En realidad, se trata
mas bien de una reiteracién de las reglas sancionadoras establecidas
en otras normas mis generales, por aplicacién a una materia
singularizada incluida en el 4mbito genérico de aquéllas. A este tipo
de complemento o especificacion reglamentaria cabe referir, por lo
que al derecho sancionador se refiere, la vatidez declarada en
nuestra STC 8371984, cuando concuerda o se ampara en disposicio-
nes igualmente validas, bien porque se adecua a la reserva
constitucional de Le{l, bien porque esta reserva no le alcanza
retroactivamente. Y ello por la sencilla razén de que en tal caso la
disposicion de desarrollo reglamentario-no infringe 1a prohibicion
antes sefalada de alterar el sistema sancionatorio administrativo
sin cobertura legal apropiada. -

Sobre esas bases, ¢l problema fundamentalmente planteado en
el J)reseme casc consiste en determinar si la Orden Ministerial de
9 de enero de 1979, en lo que aqui interesa, ¢l sistema sancionatorio
anterior a la en en vigor de la Constitucién con cuya entrada
se produjo la caducidad de las habilitaciones entonces existentes o
si, por el contrario, se limité a reiterar las normas vigentes,
aplicindolas o especificindolas para una materia concreta, COmo es
la regulacién de los casinos de kuego. Esas normas aplicables eran
las previstas en el art. 10 del Real Decreto 444/1977, que en su
primer apartado tipifica aigunas infracciones administrativas en
materia juefos de suerte, envite o azar y apuestas; en el apartado

ndo establece las sanciones aplicables a dichas infracciones y
relativas a las normas de los Reglamentos particulares que se dicten
en ejecucion del Real Decreto, y en el apartado tercero dispone que
los Reglamentos particulares determinarin concretamente las
infracciones y las sanciones a ellas aplicables. Ahora bien, la
sancién cuya nulidad se solicita se impuso como consecuencia del
incumplimiento por parte de las obligaciones que establecia el
Reglamento de Casinos de Juego, aprobado por Orden Ministerial
de 9 de enero de 1979 relauva a la expedicién de tarjetas de
entrada, a los datos que deben figurar en ella y a su archivo,
malerias que regulan los articulos 32.4 y 33.4 a} de dicho
Reglamento, y aunque es cierto que la cuantia de la sancién
pesetas) estd en los limites establecidos
por el art. 10 del Real Decreto 444/1977, también lo es que la
conducta sancionada sélo puede subsanarse en el supuesto previsto
en dicho Real Decreto acudiendo a la genérica remision a los
Reglamentos particulares que en €l se contienc, No se trata, pues,
en lo que se refiere a un elemento esencial en la garantia del
principio de legalidad, cual es ia tipificacion de las conductas
sancionables, de una simple aplicacién o especificacién a una
materia concreta de una norma mds general, pero que tenga la
suficiente precision para que de una idea clara de su contenido,
sinc de un juego de remisiones en blanco en que el Decreto-ley
autoriza al Gobierno para dictar las normas sancionadoras que crea
convenientes y el Gobierno, al hacer uso de esa autorizacion,
reenvia también libremente, en lo que aqui interesa, a un futuro
Reglamento, que ¢s el que en dltimo término tipifica ex novo la
conducta sancienable, tipificacion cuya dnica base legal seria el uso
de una habilitacién amplisima y ya caducada.

Fn consecuencia, la sancién aplicada no tiene la cobertura legal
exigida por el art. 25.1 de la Constitucién, por lo que procede
conceder el amparo solicitado. '

FALLO

En atencion a todo lo expuesto el Tribunal Constitucional, POR
LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Otorgar el amparo solicitado y, en consecuencia, anular la

Resoluci6n del Gobernador civil de Baleares de 16 de enero de
1981 y la del Ministerio del Interior de 3 de octubre del mismo afio,

en virtud de las cuales s impuso al recurrente una multa por

hnﬁ'fggn;nes del Reglamento de Casinos de Juego de 9 de enero
e . :

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estadon.

Dada en Madrid a siete de abril de mil novecientos ochenta y
siete.-Gloria Begué Cantén.-Angel Latorre Segura.~Fernando Gar-
cia-Mon y Gonzalez-Regueral.-Carlos de la Vega Benayas.-Jests
Leguina Villa.-Luis Lépez Guerra.-Firmados y rubricados.



