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I. Vigencia social de las normas juridicas: concepto
y significacién actual

F ORMA parte del sabher juridico clasico la idea de que la Ley no
tlene valor mas que si se la aplica y en el modo en que se le

aplca (1). Efectivamente, para que las normas cumplan su fi-
nalidad de ordenacidén social y de justicia es necesario que sean debi-
damehte observadas y respetadas, Esta observancia y respeto viene
a ser su propla eficacia. Ahora bien: esta eficacia de las normas ju-
ridicas puede verse paralizada o impedida porque se ignhore su exis-

(1) CasTAN : Derecho civil espafiol comun y foral, 7.° edicion, T. 1., p. 118.
Vid. también Joaquin CoSTA: La ignorancia del Derecho, cap. IV,

.

DA-1968, nim. 122. LUIS F. CASANA PAVON. Vigencia social de las normas administrativas



DA-1968, nim. 122. LUIS F. CASANA PAVON. Vigencia social de las normas administrativas

Estudios 32

tencia o contenido, porque se renuncien los derechos que atribuyen,
por dispensa de las obligaciones que imponen, por su inobservancia
y por fraude.

En todos y cada uno de estos casos, la ineficacia aparece referida
a casos concretos en gque por uno u otro motivo de los expuestos la
norma, juridica no ha producido el fruto inmediato y béasico de su
aplicacion. Bs ésta la ineficacia entendida en sentido propiamente
juridieco. :

En un sentido sociolégico o econdmico-social, o simplemente social,
la eficacia de las normas de derecho hace referencia al grado avan-
zado de la realidad econdmico-social pretendida por un sistema o un
plan o entrevista en una perspectiva en que las mismas no son, en
union de otros, sinho un mero instrumento.

Ambos sentidos de ineficacia de las normas son, desde luego, inte-
resantes y abarcan los aspectos mas importantes que cualquiera de

. ellas presenta cuando pasa del mundo abstracto de los valores al de
la vida social organizada. Y la circunstancia de gque con frecuencia se
presenten como antitéticos—a veces una eficacia social notable se
debe a la norma en si ¥y no a su observancia perfecta, otras veces una
norma observada a rajatabla produce efecto social minimo— no dis-
minuye la importancia de una estrecha relacién entre ambas clases
de ineficacia; en efecto, la eficacia juridica es siempre antecedente
y presupuesto necesario de la eficacia social.

Pues bien: dentro de la teoria general de la eficacia de las normas
juridicas, y mas concretamente de entre los casos de ineficacia pro-
piamente juridica de las mismas, existe una de un relieve extraor-
dinario y al mismo tiempo de una complejidad notable. Nos estamos
refiriendo a la inobservancia.

Para analizar lo que de ella juzgamos importante prescindiremos
del aspecto de la misma determinante de respuestas correctivas de la
Ley ante supuestos concretos y generalmente individuales, normal-
mente tipificados o' cuasi tipificados en los Derechos sancionadores.
También prescindiremos del examen de la vigencia social como con-
cepto perteneciente al campo puramente técnico de la problematica
de la norma juridica positiva para poner nuestra atencién en la con-
sideracion de la misma como fenémenc que se produce en el campo
de la humana convivencia, ya que la inobservancia adquiere, por via
de su reiteracion, una dimension social de trascendental importancia.

Esta inobservancia reiterada es, de modo indudable, desde el pun-
to de vista de la norma en si, una falta de aplicacién que, abstrac-
ci6bn hecha de sus motivos, podemos denominar falta de vigencia
social.
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Si tuviéramos que definirla diriamos que vigencia social es la pro-
porcion, grado o medida en que la necesidad juridica de su aplicacion,
implicada en su validez (vigencia técnica), se satisface. Sera la 1ela-
cién en que se encuentre el numero de veces que se produzcan los
acaecimientos o circunstancias a los que la norma es aplicable con
el numero de ellas en las que efectivamente se aplique.

Pero impresiona un poco caer en la cuenta de le complejo que
resulta, como dato operativo necesario para el examen exhaustivo de
la vigencia social de las normas juridicas, considerar no ya la apli-
cabilidad de las mismas, sino 1a realizacidén de los supuestos de hecho
estructurales de ellas, pues estos supuestos, que determinan su ver-
dadera vida, son de la mas varia naturaleza; tan varia que apenas
tienen otro denominador comun que ‘el de ser causa inmediata de la
incidencia efectiva de ella en la vida social; su conjunto apenas
puede ser abarcado desde otro punto de vista que el de la dindmica
de las normas, como sistema o sistemas de conexién de la regla con
la realidad vital a que el Derecho se refiere y a la que debe racional-
mente plegarse.

En su variedad se comprenden desde hechos o circunstancias in-
dependientes de la voluntad humana, en si 0o en sus consecuencias
juridicas, hasta actos realizados en consideracion, precisamente, a la
aplicacién de la norma; desde circunstancias totalmente subjetivas
a complejas situaciones objetivas; desde situaciones plenamente ma-
nifiestas a otras que, por su naturaleza @ modo de producirse, son
casi imposibles de descubrir.

Claro que esta dificultad se aminora si reducimos nuestro intento
al examen de la falta de vigencia social de las normas administra-
tivas, pues a los 6rganos encargados de su aplicacion siempre les esté
atribuido algun género de control de las relaciones por ellas afecta-
das u ordenadas.

Creemos, por uitimo, que dada 1a magnitud del campo de inves-
tigacién de la vigencia, pese al acotamiento apuntado, podemos hon-
radamente prescindir de su examen por la suficiente razon de gque la
falta de vigencia social se da en grado lo suficientemente notorio
como para gue no necesite comprobacion. Meros ejemplos de ello son
la ley del Suelo, la de Represién de las practicas restrictivas de la
competencia, como conjuntos de normas de honda trascendencia so-
cial; el articulo 18 del reglamento del Consejo del Reino y el 50 del
de las Cortes, como preceptos dictados en pro de la pureza del siste-
ma normativo; numerosos articulos. de la ley de Procedimiento ad-
ministrativo, como texto legal de un campo tan afanosamente aten-
dido como el procesal, etc.
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Asi, podriase ir enumerando una cantidad importante de dispo-
siciones fundamentales sin vigencia social, 1o que da base suficiente
para considerar un hecho notorio dicha falta de uvigencia en nuestro
ordenamiento administrativo.

Por ello, no trataremos el punto de la investigacién de la falta de
vigencia con otro detenimiento que el estrictamente necesario para
esbozar un sistema que, al margen de cuanto este trabajo tiene de
comentario de la realidad actual espafiola, sirva para situaciones dis-
tintas en las que la cuestién de la vigencia o no de las normas ad-
ministrativas no venga resuelta por la evidencia.

II. Causas de la falta de vigencia

En parte por la circunstancia de que la falta de vigencia -social de
una crecida serie de disposiciones de caracter administrativo merece
la consideracién de hecho notorio gue, en consecuencia, no necesita
comprobacion previa; en parte porque aparece adaptado a nuestra
mentalidad e irresistible a nuestra tendencia a dejar de lado la ri-
gurosa meticulosidad de la generacién cientifica, nos vamos a referir
antes que al hecho de la no vigencia, y en relacion con 1a falta de
ésta en mas o menos concretos grupos de normas, a las causas ge-
nerales de este fenémeno. )

Sin que, segun entendemos, quepa hacer una enumeracion taxa-
tiva de las causas de este hecho, si creemos que pueden considerarse
fundamentales las siguientes:

1. INFRAVALORACION DEL ELEMENTO JURIDICO EN LA ORGANIZACION
Y DESENVOLVIMIENTO DE LA CONVIVENCIA SOCIAL

En parte sustituido por otros instrumentos, en parte en trance
de vehemente sustitucién, se va considerando al Derecho casi como
una especie social a extinguir.

Y es que el hombre ha caidg en la cuenta de que la actitud de
reverencial aceptacion del bagaje cultural de sus antepasados, de
irreflexiva adhesion a principios tenidos por inmutables como base
de un buen numero de sus convicciones, no pasan de ser mas que
estadios en la dinamica de las actitudes, meras instantaneas de una
época. Entre los principlos caidos esta el de la sagrada y prudente
majestad del Derecho. Si el «imperio del Derecho» es la alternativa
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ordenada y pacifica —dicen W. Nort Seymour y Saul L. Sherman (2)—
en la soluciéon de los problemas sociales por la fuerza, es 16gico que,
siendo el uso de esta amenaza cada vez menos efectiva por la menor
probabilidad de su uso, el imperio del Derecho y de la Ley plerden
relevanciay.:

Es un hecho que el Derecho, por un cimulo de razones de todo
orden, ha perdido relevancia como factor de convivencia. ¥ que, de-
caido el Derecho, la vigencia social de las normas juridicas, una de
cuyas bases fundamentales es la completa aceptacién por la comu- -
nidad de la superioridad de las mismas, ha perdido rapidamente es-
timacion, sin que esta falta de respeto, por otra parte, pueda ya
atribuirse sino de manera excepcional a una reacciéon o sacudida de-
fensiva de los grupos sociales contra normas dictadas sin contar con
sus coordenadas naturales.

La importancia de la devaluacion del factor juridico como causa
de la no vigencia de las normas administrativas es decisiva; hasta el
punto de que pensamos que es punto de referencia o adscripcién 16~
gica de todas las causas que, en ultimo término, pueden encontrarse
de la falta de vigencia de las mismas.

1.1 Motivos de la desvalorizacién

Si penetramos en el fondo de estée fenomeno nos damos cuenta
de que esta desvalorizacion es, a su vez, una manifestacion mas del
cambio de sentide de la Administracion publica y de la vision cien-
tifica de su problemiatica y una implicacion ademdas de la remocién
histérica de la jerarquia de valores.

1.1.1 Remocion histérica de la jerarquia de valores—En cuanto
manifestaciéon de la alteraciéon del orden de los valores humanos, la
pérdida de vigor e incluso de presencia informante de lo juridico
ha de aceptarse en todo lo que tiene de superacién de esa aceptacion
emocional del mito y en tanto en cuanto tienda a desterrar del cam-
po de la convivencia los numerosos engendros —a veces monstruosos—
de la picardia y el retorcimiento del legalismo a ultranza, verdadera
degeneracion histérica del Derecho, que dibuja a éste como arsenal
de posibilidades dialécticas, como escudo legal contra responsabili-
dades, como artificiosa, parcial o aislada utilizacion de los efectos
de las reglas juridicas que quebranta su propia esencia como con-
junto de normas que pretenden la perfeccion de la sociedad.

Pero en todo lo que este reajuste del orden juridico rebase estas

(2) Revista de la Comisién Internacional de Juristas. Ginebra. Vol. IV, nu-
mero 2. .- ’
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finalidades hay que rechazarlo, si no como ataque a la jerarquia de
valores —respecto a la que nos encontramos adem4as en una especie
de «periodo constituyentes—, si en cuanto que es fruto de una pos-
tura cargada de inadvertidos factores emocionales que pretende, olvi-
dando la honda sustancialidad del problema, edificar, con la incon-
sistencia propia de toda soluciéon superficial y apresurada, nuevos
puntos de vista, sin apenas carga de sentido, donde antes se asenta-
ban vigorosas concepciones cuya degeneracion podia haber sido evi-

- tada las més de las veces con criterios nacidos de instituciones pura-
mente juridicas —los de la lucha contra el fraude son un ejemplo—
que yacen envejecidos en la olvidada entrafia del Derecho.

Estas tendencias suelen proclamarse enmarcadas cientificamente
en direcciones metodologicas solventes como es la de la jurispru-
dencia de intereses; mas la artificiosidad de este cobijo queda mani-
fiesta en cuanto se comprende que esta doctrina no supone negacién
ni menoscabo del orden juridico, sino precisamente una reaccion con-
tra otras posiciones metodolégicas exageradamente conceptualistas
¥ una revitalizacion del Derecho mediante una cumplida toma de
conciencia de los fines e intereses humanos.

Este desmedido afan innovador, por lo demas, cuyo vacio interior
—como otros desolados vacios del alma colectiva— es encrespado al
azar por los estimulos alucinantes de un nuevo umbral de la historia,
ha llegado, confundiendo lo consagrado con lo caduco, a preterir, en
sus escasas reflexiones, instrumentos histéricos que tanto sirven para
la creacién como para el reajuste del orden juridico, como es el De-
recho natural; no ha caido en la cuenta de que éste no es un con-
junto arcaico de principios ideales, sino fundamentalmente una ac-
titud de buen sentido y de fecunda e inteligente consideracion de la
realidad social; su concurrencia en esta fase de reestructuraciéon de
los factores de la convivencia social terminaria asi con los ineficaces
dogmatismos secos, llenos de sacralidad artificiosa, como con la pica-
resca, que, con las mias variadas versiones, tiene carta de naturaleza
en todos los campos del Derecho.

1.1.2 Nuevo sentido de la Administracion piublica y de la vision
cientifica de su problemdtica.—Sin que en modo alguno aceptemos
posturas extremas como la de Santi Romano, que, proclamando la
radical insuficiencia de las normas juridicas como medio de regular
la convivencia humana, entiende que en el ordenamiento juridico hay
que dar entrada a normas de moral, economia, puramente sociales
vy hasta técnicas (3), es facil comprender que a la Administracién pu-

" (8) Banmt RomaNo: El ordenamiento juridico. Edit, Instituto de Estudios
Politicos.
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blica le van viniendo estrechas las reglas de Derecho para desenvol-
verse, y calificamos de extrema la postura de Santi Romano porque
la norma juridica puede haberse producido con el auxilio de la cul-
tura técnica, moral, social, ete., sin dejar por ello de ser juridica:
Toda norma implica un mandato o una prohibicion, y en la conducta
que impone o prohibe rara vez dejaran de contar factores y conoci-
mientos distintos de los juridicos. En suma, el mandato o la prohi-
bicion, sustancia esencial de toda norma, incluso de las llamadas
«permisivas», que si no vinculan a los ciudadanos si sujetan a la
Administracién —como mas arriba incidentalmente deciamos—a am-
parar la conducta regulada, es precisamente determinante de la efi-
cacia de la misma, ya regule los derechos del comprador, las funcio-
nes de un o6rgano administrativo o un proceso técnico industrial;
siempre sera una regla de conducta.

No negamos, pues, la evidencia de que el elemento no juridico
abunda e incluso imprime caracter —deja su impronta—en la fun-
cion administrativa, pero consideramos infundado el también evidente
extremismo de las posturas que creen ver en esta concurrencia y con-
siguiente impronta de lo no juridico en la Administracién publica
una circunstancia de vigor suficiente y especie adecuada para pro—
ducir una escisi6n entre Administraciéon piblica y Derecho.

Tampoco aceptamos en esa afanosa busqueda de una definicion
del cambio de sentido de la Administraciéon publica la afirmacion de
que ella es, como la empresa privada, gestora de unos intereses —en
el caso suyo los publicos—, pues asi como la gran empresa privada
mercantil o industrial con la que, consciente o inconscientemente, se
pone siempre en parangén a la Administracion no tiene otro objeto
que el de recoger y poner en actuacién los elementos necesarios para
la obtencién de un producto destinado al cambio, la Administracion
publica tiene el sustancialmente distinto de ordenar la convivencia
mediante, unhas veces, eliminar las divergencias y &stimular las con-
vergencias de las libres actividades individuales en aras del bienestar
social, y otras, llevando a cabo la prestacion de servicios, todo ello
con una variada gama de actividades de represion, encauzamiento,
inspeccién, control, indicacion, incitaciéon de los comportamientos in-
dividuales o de grupo, etc.; que sobre esto tiene la Administracion
un matiz gerencial, qué duda cabe; pero esta apreciaciéon no puede
referirse, y de hecho no se refiere mas que a su régimen interno, a su
metodologia organizativa; mas no se puede definir su naturaleza
pensando sb6lo en su organizacién, en su estructura o en su funcio-
namiento. No es obstaculo a esta concepcién el hecho de que exista
una Administracién prestadora de servicios en cuyo entramado fun-
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cional e incluso en el estilo de sus relaciones con los .administrados
se utilicen con frecuencia formas juridicas y estructuras econémicas
que son un trasunto fiel de las privadas, ya que ni estas formas y es-
tructuras pueden tampoco definir lJa Administracién publica ni siquie-
ra, sin otra perspectiva que la de la forma o instrumento de economia
privada que se use, se puede decir que su finalidad sea la obtencion
de un producto, sino la satisfaccién de una necesidad, mediante, tal
vez, €s0 si, un determinado género de produccién, servicios o la or-
denacion de un disfrute en aras, en definitiva, del bienestar social.
Sin embargo, lo cierto es—y no es éste el lugar para tratar de
- ello— que la Administraciéon piublica ha cambiado, que este cambio
afecta de manera espectacular a su estructura y funcionamiento y
que el elemento juridico ha dejado de ser el prevalente, viniendo
a convertirse en uno mas de los factores, en aumento cada dia, a los
que hay que acudir para hacer el esquema de su concepto. La com-
plejidad de su misién, la colosal heterogeneidad de la naturaleza de
sus fines, unidos por una linea de correlacién e interdependencia que
dibuja, con casi cerrado contorno, «algo» de impresionante semejan-
za a un superorganismo biolégico —piénsese, por ejemplo, en la com-
paracién de Fayol con el sistema nervioso del hombre—, es funciéon
de altura tal que hasta el momento s6lo podemos concebirla cienti-
ficamente con un conjunto de ideas descriptivas.

Lo que si s,abemos es que el punto de referencia de la Adminis-
tracién publica no podemos colocarlo ya ni en la garantia del Estado,
ni en la tranquilizante canalizacion.juridica de sus funciones o limi-
taciébn de su necesaria posiciéon de supremacia, ni en la defensa equi-
librada de las libertades individuales, ni en la idea de servicio a la
comunidad politica. No se limita ya a la elaboracion de férmulas de
transacciéon o compromiso entre los intereses publicos y los privados
mediante un prudente sacrificlo en cada caso de éstos en aras del
bienestar genera® o interés publico. Este sistema va resultando inade-
cuado porque si bien los casos de interferencia o tangencia de las
orbitas de intereses individuales con 1a de interés general, justamen-
te ahora, estin perdiendo virulencia, su numero o frecuencia se ha
multiplicado de tal manera que resulta ya insuficiente proveer a su

"ordenacién mediante un conjunto mas o menos sistematizado de re-
cetas; exige mas bien un cambio de la actitud de fondo. un desnlaza-
miento del centro de gravedad de la propia Administracién. Y es, en
efecto, lo que va ocurriendo; la Administraciéon publica se va intro-
duciendo en la misma entrafia de la sociedad, convirtiéndose en
supremo intérprete del creciente sentido de comunidad de los indivi-
duos y de la expresion méas desarrollada de éste, la totalizacion hu-

DA-1968, nim. 122. LUIS F. CASANA PAVON. Vigencia social de las normas administrativas



DA-1968, nim. 122. LUIS F. CASANA PAVON. Vigencia social de las normas administrativas

39 Estudios

mana; estudia las necesidades de los grupos, detectando sus tenden-
cias para canalizar las que de ellas considera que tienen valor social;
va llevando su presencia —en una labor sutil y dificil— hasta las mis-
mas determinantes de los comportamientos, condicionéndolos, provo-
candolos o evitdndolos. Y claro es que, muchas veces, tanto como in-
fluyente es influida. Su propésito en numerosos casos no es actuar
«frentes, sino «junto» al ciudadano. Procura que los administrados
participen en la adopcion de decisiones administrativas para con-
seguir que, antes de que éstas se adopten, los interesados muestren
su parecer o incluso sumen su voluntad a la de ella misma; asi, por
ejemplo, resulta de los articulos 96 y siguientes y 147 y siguientes
de la ley General tributaria.

En esta linea de pensamiento, en la que estd manifiesta una razo-
nable pérdida de preponderancia del factor juridico, se busca un nue-
vo concepto de la Administracién publica y de su problemaética.

Pero en esta afanosa busqueda se adopta una postura excesi-
vamente pragmatista. Y lo malo de ello estd —como dice Rivero
refiriéndose al caricter axiolégico de algunas funciones de 1a Adminis-
tracion— en que a fuerza de callar las verdades primeras se termine
por olvidarlas, en provecho de las verdades segundas o terceras, téc-
nicas o pragmaticas, que las van recubriendo lentamente.

Esta posicién excesivamente pragmatista se manifiesta funda-
mentalmente en tres direcciones distintas:

a) Una visibn demasiado simplista de la funcién integradora de
las fuerzas sociales, con olvido de muchas peculiaridades individuales
de inadvertida pero evidente convergencia con el bien comun.

b) TUna especie de polarizaciéon de la atenciéon de los estudiosos
de la Administracién por el aspecto funcional de la misma.

c¢) Falta de discriminacion, a los efectos de su atribucién orga-
nica, entre las funciones técnicas y las funciones puramente admi-
nistrativas.

Veamos cada una de ellas:

@) Visién excesivamente simplista de la funcién integradora de
las fuerzas sociales, con olvido de muchas peculiaridades individuales
de inadvertida pero evidente convergencia con el bien comun.

Esta vision simplista ha dado lugar a que el indudable valor ba-
sico del factor organizaciéon, para la estructura y funcionamiento
de la Administracién, haya producido en la mente de muchos —con
el apoyo cientifico de la «teoria de la organizacién»— una especie de
triunfalismo organizativo un poco disolvente del sentido de la di-
versidad del objeto sobre que ella actua, la diversidad humana, la
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diversidad humana cuyo contrapunto ideal y al mismo tiempo nece-
sario es el factor juridico. Se pierde asi el sentido de que la postura
de la Administracion ante la complejidad de factores que constitu-
ven el campo de su trabajo debe ser la de estudiarla, ordenarla y en-
riquecerla en tanto en cuanto contribuya al desarrollo de la co-
munidad. La actividad organizativa exigida debe aplicarse, en gran
parte, a captar los hechos y las ideas que —como dice Rodriguez
Arias (4)—importan a la finalidad directiva con el fin de conducir
al esfuerzo concertado todos los factores de la comunidad. Con estas
observaciones creemos queda puesta de relieve la importancia bgsica
de las todavia, si suficientemente reconocidas, no tan suficientemente
puestas en practica, funciones de comunicacion y de coordinacion en
la Administracion de un pais, como el nuestro, en desarrollo.

b) Una especie de polarizacion de la atencion de los estudiosos
de la Administracion publica por el aspecto funcional de la misma.

Nos lleva esta idea a recordar las dos posturas antagénicas y ex-
tremas, la juridica y la no juridica, desde las que, respectivamente,
se pretende alcanzar nada menos que el fenémeno administrativo, En
torno a ellas no diremos sino algo que esta en la base inspiradora
de este trabajo: que creemos llegado el momento de elaborar una
sintesis al respecto: el fendmeno administrativo no. puede ser como
antes, estudiado s6lo con instrumental juridico, ni el Derecho puede
dejar de formar parte importante de la Administracién publica;
¥ no solo para articular de una manera formalmente justa el elemen-
to humano de su organica y estructura internas ni para lograr un
para todos satisfactorio funcionamiento; en suma, no para su «efi-
ciencia operativay, no para el como y el cudndo de su actividad, sino
para el qué de ésta. Porque, efectivamente, se ha llegado a una esci-
sion demasiado tajante entre la esfera interha y la externa de la
Administracién publica; entre su aparato organico, funcional, que
se estudia y se culda con afanosa y certera atencién —claro que a tal
extremo ello que a esta autocontemplacion se ha calificado por algun
autor como especie de «narcisismo administrativo>— y las doctrinas
fuente de la moral social, el Derecho administrativo, la Economia y
otras. Y fruto de esa escision ha sido ‘el venir a ser considerada la
Ciencia de la Administracién como una ciencia y arte subordinados
del céomo llevar a la practica con eficiencia los postulados que dichas
disciplinas principales elaboran; como una ciencia de contenido pu-
ramente formal. Un claro ejemplo y consecuencia de esta visién de
—_—— LA

(4) J. RODRIGUEZ ARIAS : «Administracién para la integracién.» Conferenclal'
en CICAP. Buenos Alres, septiembre 1966.
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la Administraciéon lo encontramos en la calificacion de «operacions
que se da a lo que en el proceso administrativo se conoce como «ela-
boracion de decisiones». No es que la decision administrativa no deba
nacer a través de un cauce preestablecido y en un momento dado;
no es que no sea fundamental el aspecto procesal del fenémeno; pero
calificarlo de operacion, polarizar los caracteres del mismo en torno
a su eje formal con la carga sustantiva tan intensa que tiene, cree-
mos es excesiva. '

La Administraciéon es esencialmente dindmica; su aspecto fun-
cional es importantisimo. Incluso creemos que la dimension mas tras-
cendental del dinamismo administrativo no ha sido ain comprendida,
por el afan de poner siempre el acento en este orden, en la acti-
vidad de produccién de gestos con celeridad y eficacia y no en algo
mucho més fundamental: en la fecundidad interna de la propia Ad-
ministracion, en su carga de posibilidades para responder agilmente
al siempre cambiante medio social, en dotar de algo asi como un
especial sentido mévil a muchas de sus férmulas concretas, e incluso
anclandolos en estratos mas profundos, a muchos de sus conceptos
operativos.

Pero lo que no puede pretenderse es que inducciones hechas con
la 6ptica minuciosa, pero sin perspectiva de lo funcional, quieran
ofrecer rasgos caracteristicos de una actividad que, como la admi-
nistrativa, tiene por objeto algo mucho méis complejo que la obten-
cion de un producto.

Otro ejemplo de enfoque formal absorbente es lo que ocurre con
la idea de eficiencia, a la que siempre se identifica con la cualidad
de producir el mejor servicio al mejor coste; se le interpreta como
una eficiencia burocratica, como una eficiencia operativa de oficina’
o de servicio. Se olvida —y termina por ignorarse— que desde el pun-
to de vista de la comunidad a que sirve y sobre la que la Administra-
cion actua, la eficiencia tiene ademas otro sentido: que la. Adminis-
tracion haga lo més necesario o 1o mas conveniente para la utilidad
general (5), y esto, en un Estado moderno, no puede significar otra
cosa que actuacion conforme a las normas o planes establecidos.

Son todo lo que venimos exponiendo manifestaciones de esa visién
antes referida de la Ciencia de la Administracion como ciencia de
objeto formal. Y en esta vision se olvida, igual gue ocurre en los
dos ejemplos expuestos, que 1a aplicaciéon de las antes referidas dis-
ciplinas o ciencias que hemos denominado doctrina-fuente —que ello
si es labor de la Administracion, conforme al interés general y a los

(5) Vid. asi RopriGUEz A, (Conf. cit))
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matices propios de la férmula politica imperante— no es una acti-
vidad formal, sino en gran parte sustantiva —todo lo pormenorizada
que se quiera, pero no por ello menos sustantiva ni digna de menor
atencién—, que no se puede llevar a la practica con meras conside-
raciones instrumentales.

La determinacién de ese qué en el obrar administrativo —la lla-
mada tradiciorialmente «accion administrativas—, ademas de nece-
sitar el desenvolvimiento sustantivo a que acabamos de referirnos,
no se puede siquiera decir gque sea siempre cometido de otras clencias
o técnicas; esto es solo asi respecto a la politica y algunas otras, y, en
clerto sentido, respecto de la economia, ciencias auténomas, indepen-
dientes, en cuanto a las cuales 12 Administracion es ciencia subordi-
nada, que desarrolla sus postulados conforme a las técnicas de or-
denaciéon de conductas o aplicandolas directamente a sus funciones.
Pero no se puede decir 1o mismo respecto de la relacion entre la Ad-
ministracion y la legislaciéon o, en general, entre Administracion pu-
blica y Derecho, pues la funcién pibdlica opera, interfiere, modela, rige,
en suma, los grupos sociales mediante determinaciones propias que
afectan notablemente al contenido de los comportamientos, con una
fecundisima actividad normativa que forma parte de su propia en-
trana, que marca no solo e} como, sino el dué ha de hacerse o el qué
es conveniente que se haga por los administrados o por la Adminis-
tracion. Este aspecto sustantivo del. obrar de la Administracion lo
encontramos recogido cientificamente dentro del grupo que en la
clasificacion que Mehl hace de las funciones de ella se conoce como
«actividades axiolégicas»; en la clasificacion de Fayol podria encua-
drarse dentro de la funcién directiva de prevision.

Pensar cosa distinta seria tanto como dejar de contar con una
realidad que esta fuera de toda duda —el «Poder legislativos> no hace
reivindicacion alguna de competencias que no podria cubrir con su
inadecuacién orgdnica a tan compleja y frondosa actividad—, esta
plenamente consolidada y reclama su reconocimiento efectivo con la
consiguiente dotacién de medios a tan ingente labor normativa.

Intentar reconocer en esta labor de la Administraciéon a la anti-
gua «potestad reglamentaria», sobre que en el fondo no conmoveria
las bases de nuestra tesis, no pasaria de ser un afan de aferrarse a
un vestigio de doctrinas politicas superadas en el plano dogmatico,
totalmente quebrantadas en el plano de los hechos por la realidad
diaria y cuyo imperioc hay suficientes razones para no restablecer.

Adscribirla al campo de la politica es cosa que no resiste la mas
ligera critica, porque el qué de la funciéon administrativa a que nos
referimos es distinto del programa politico, que es, precisamente,
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quien pone en manos de la Administraciéon la eleccion de las reali-
dades sustantivas, concretas, especificas y minuciosas que, entre una
serle numerosa de posibilidades, estime las mds idoneas para lograr
los fines del programa, bajo las exigencias de la justicia y de la
eficacia.

Si proyectamos esta postura doctrinal sobre la realidad social,
quedara fortalecida; en efecto, en nuestro sistema legal, como en
tantos otros, s6lo las normas con ’jerarquia técnica de leyes son ela- .
boradas por el «Poder legislativos. Pero fuera de €l existe una enorme
produccion administrativa de normas de «rango inferiors, en las que
no obsta que sean desarrollo—lo cual a veces no pasa de ser una
apreciacion puramente teorica— de preceptos legales anteriores para
que deban ser consideradas reglas de sustantividad normativa, supe-
rior muchas veces a 1a del precepto que complementan o desen-
vuelven.

Y al decir sustantividad normativa superior no nos referimos al
margen juridico de autonomia para concebirlas y redactarlas, pues

- ese si, normalmente, viene jalonado por un precepto técnicamente
superior; hablamos de sustantividad normativa superior, no asig-
nando a tales disposiciones una superioridad normativa, sino una
mayor sustantividad que, evidentemente, son cosas distintas; y deci-
mos que lag3 mismas tienen mayor sustantividad en cuanto esa labor
del desarrollo del precepto legal antecedente —segunda fase de la
normacién total—no es una mera «puesta. en marcha» del mismo,
sino, con gran frecuencia, un delicado trabajo de conexién, de tex-
tura socliojuridica con la vida social, a la que interfiere, en la que
opera o en la que incluso produce cierta conmocién, que merece el
maximo respeto, detro de la problemética general de la organizacién
de la convivencia. Y esta funcién debe ser considerada, integramente,
en el campo normativo, porque en el fondo de ella existe siempre la
ordenacién de una conducta.

Como ejemplo aclaratoric a cuanto acabamos de decir cabria ci-
tar una gran parte de las disposiciones que constituyen nuestro orde-
namiento administrativo. Podemos referirnos en esta via de ejemplo
a los decretos 2855 y 2856 de 1964, que establecen zonas de preferente
localizaciéon industrial agraria y sectores industriales agrarios de
interés preferente, y al decreto 1325 de 1966, que establece una zona
de preferente localizaciéon industrial, en relacién tales decretos con
la ley 152/1963, llamada «de industrias de interés preferentes, a la
que desarrollan.

La referida ley se limita a establecer un sistema razonable de
incentivos a conceder por el Gobierno, si éste lo estima, y cuando
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lo estimase conveniente, promover un determinado grado de expan-
sion en un sector industrial o el desarrollo industrial de alguna zona
geografica. Los decretos mencionados son los que en un momento
determinado hicleron uso de la autorizacion concedida al Gobierno
—y que hasta entonces no fue utilizada— para aplicaria a . ciertas
zonas y sectores industriales. Pues bien: teniendo en cuenta, pri-
mero, que la ley 152/1963 no vinculé al Gobierno a seguir precisamen-
te su sistema de incentivos en pro de la expansién industrial, puesto
que s6lo le confiri6 una autorizacién —necesaria por supuesto para
hacer aplicacién de los beneficios en ella previstos—, y, segundo, que
el seguir la foérmula establecida en la referida ley no puede tener
otro sentido que el de someterse a un sistemsa razonable de estimulos
cuya posible concesién tuvo necesariamente que haberse previsto en

una ley, ya que por su naturaleza (exenciones tributarias) suponen --

la dispensa de preceptos de rango legal, y que, en cambio, su apli-
cacidén o no por el Gobierno y su aplicacién en uno u otro momento
y a unos u otros sectores industriales o zonas geograficas son con-
ceptos ¥y alternitivas de muy notable importancia, creemos qtie se
puede afirmar que los mencionados decretos son de sustantividad
normadtiva superior a la ley 152/63. .

Y todo ello pese a que la ley referida marca un hito formal nota-
ble y tiene un caracter programatico en el orden de nuestra politica
econémica, cuyo marco institucional revisa en lo referente a la legis-
lacién industrial, derogando la ley de 24 de octubre de 1939 sobre
industrias de interés nacional. Tal vez por ello la hemos escogido
como ejemplo representativo de preceptos en los que, en contraste
con una alta jerarquia, se da una sustantividad normativa no supe-
rior, al menos, a 1a de muchas disposiciones administrativas de in-
ferior rango.

La sustantividad normativa de los preceptos constitucionales no
puede ser medida con iguales méodulos que la de las normas juridicas
ordinarias, debido a su profundo contenido politico. Dichas altas re-
glas, que suelen tener un prestigio acrisolado precisamente en una
vigencia sin menoscabo, hacen gravitar su imperio de forma inad-
vertida; pero es lo cierto que estan dotadas de una normatividad la-
tente que supera en mucho la de las normas ordinarias, que se ma-
nifiesta sobre todo en periodos de crisis politicas. Sin embargo, sin
otro afan, naturalmente, que el de hacernos comprender, podriamos
en la linea que venimos exponiendo, contrastar la sustantividad nor-
mativa del punto III de la ley de Principios Fundamentales del Mo-
vimiento, como precepto de la maxima jerarquia, con cualquiera de
los decretos de aumentos de alquileres en viviendas y locales de ne-
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gocio promulgados con posterioridad al régimen especial de Arren-
damientos urbanos como preceptos de normatividad de trascendencia
maxima.

Nos resistimos a analizar este interesante tema maéas alla de lo
necesario para expresar completo nuestro pensamiento. Por ello, solo
nos resta anadir que asi como el concepto de libertad en concreto ha
cambiado profundamente y hoy no se puede definir sino teniendo en
cuenta las posibilidades racionales y efectivas de desarrollarla, asi
también, hoy, para jalonar el margen juridico de autonomia del le-
gislador al elaborar disposiciones de superior rango (leyes, normas
constitucionales) hay que contar con la posibilidad légica y racional
de su desenvolvimiento, casi siempre determinada por realidades pre-
vias, concretas, definidas y llenas de vigor y exigencias, con lo que
la autonomia del mismo queda reducida frecuentemente a una serie
de posibilidades de eleceiéon entre tipos y férmulas conocidos y ex-
perimentados por otros grupos sociales, con los que la uniformidad,
a fuerza de ir ganando idénticas metas de civilizacion, va siendo cada
vez mas intensa. Podria decirse que, con frecuencia, los preceptos fun-
damentales de cada pais, ya regulen actividades técnicas, politicas,
religiosas, culturales, econémicas, ete., son ya el resultado de la adop-
cién de previsiones universalmente elaboradas y que, en cambio, a
los 6rganos administrativos corresponde, cada vez mas intensamente,
bien por potestad inicial incondicionada o por haberse relegado a
ellos tal funcién, ordenar la concreta y genuina vida social de cada
pais, cuyos preceptos, en contacto con una diversidad irreductible que
es la de los individuos que la componen, todavia tienen poce uni-
versalidad.

Por todo ello, ¢hasta qué punto se puede afirmar que una norma
que desarrolla otra tiene menos- sustantividad juridica que la pri-
mera? O, incluso, ¢hasta qué punto se puede afirmar gue esa norma
segunda es menos importante que la primera, que aquella a la que
desarrolla?

Desde el punto de vista légico-formal o téenico-juridico, la con-
testacion es clara: siempre la norma desenvuelta o desarrollada seréd
mas importante; pero ¢son los aspectos loégico-formal y técnico-
juridico los gue deben seiialar, ademas del rango jerarquico, la cate-
goria. humana de una norma?

Cualquiera gue sea la contestacion que en principio se dé a estas
cuestiones, creemos que hay que admitir que en toda norma-juridica,
y especialmente en las de indole administrativa, hay que distinguir
entre su categoria técnico-juridica, perfectamente determinada por
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criterios de jerarquia legal y su trascendencia efectiva y significacion
en la comunidad, determinada por criterios de orden socio-juridico,
¥ que, hasta el momento al menos, han merecido escasa atencién a
los estudiosos de la Administracion piublica. Quiza en algo de esto
pensaba Romanones cuando dijo su conocida frase: «Que mis ene-
migos hayan las leyes, pero que me dejen a mi hacer los reglamentos.»

El Derecho, ponemos de relieve, est4 constituido por todo el en-
tretejido normativo que rige la vida de un pais, desde la Constitucién
a la mas modesta circular. A su jerarquizacién técnica no correspon-
de una paralela jerarquizacion juridica y humana. Por ello creemos
€S uh error no reconocer o no proceder en consecuencia de la impor-
tancia del factor juridico en la Administracion publica, siendo asi que
una enorme parte de su labor diaria, manifiesta en disposiciones ad-
ministrativas de todo rango, pertenece al Derecho.

Y notese que no nos hemos situado para poner de manifiesto la
sustancialidad juridica de las disposiciones administrativas en el fe-
némeno tan generalizado de la llamada <deslegalizaciény, que repre-
senta el fruto mas logrado hasta el momento en nuestro pais de la
creciente ascension del poder normativo de la Administracion, para-
lela al debilitamiento del «Poder legislativos.

Y, sin embargo, es un hecho universal; basta recordar casos tan
significativos como los «poderes delegados del legislativoy de los pai-
ses anglosajones y la «<reserva reglamentaria» de la Constitucion
gaullista, que, practicamente, como dice Vedel (6), instituye un poder
normativo gubernamental que bajo la forma de ordenanzas estamos
después viendo actuar frondosamente. En Espafia tenemos en este
orden los llamados «textos refundidos» y los «textos articulados». Bien
es verdad que existen brotes de signo contrario, como el articulo 18.2
de la Constitucién austriaca, que ha derogado el principio de la de-
legacion formal del legislativo en el Gobierno, pero ello no hace que-
brar la tendencia general a la expansiéon de las facultades norma-
tivas de este ultimo.

Todo ello implica un saludable acercamiento del derecho a 1la
vida, al ponerse en manos de 6rganos esencialmente dinamicos y en
intimo contacto con la realidad importantes funciones normativas.
Por ello es chocante que la satisfaccion que pueda producir el ob-
servar tan conveniente toma de conciencia por parte del Derecho,
de la realidad vital de los grupos sociales, se vea disminuida por las
dos circunstancias siguientes:

(8) VEDEL, citado por B. OLIVER en «Derecho administrativo y soclalizacién.»
(Ed. CFYPF 1965.)
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12 ¢Como es que precisamente ahora (ni la subida de importancia
de lo funcional ni la ampliacién de su campo operativo lo justifican)
la ‘Administracion ha preterido, entre las cuestiones que justamente
le preocupan, la notable ascensién en ella de las facultades nor-
mativas?

22 Ese plegarse del derecho a la vida, a los hombres —esa concreta
realidad diaria cuya infraestimacion en tantos puntos denunciamos—,
se produce a veces en forma lastimosa, pues la Administracién, al
llevar adelante, por la fuerzas de las cosas, una actividad normativa
amplisima y heterogénea, sin una correspondiente dotacion técnico-
juridica ¥y con una absorbente preocupacién funcionalista (la men-

" talidad del «como» antes referida) que repele como cosa gue no le
va, consideracion alguna detenida sobre la importancia del qué en
sus decisiones, da inevitablemente a luz normas viciadas, que estan
condenadas nor ello, y en atroz paradoja con la mentalidad impe-

P rante, a su total ineficiencia en un medio socio-econémico en el que,
eon frecuencia, sélo a duras penas consiguen hacer impacto.

Quiza la razéon de fondo de todo ello, y en suma de la desvalori-
zacién del factor juridico en 1a Administracién, sea la de que ha per-
dido relevancia hablar del mismo -—que siempre presupone o previene
algun género de discrepancia—y, por supuesto, de la idea moral de
justicia, porque debilitada en su individualidad la persona, ésta pide
un orden tanto para no sucumbir ante los desafueros del egoismo
0 los abusos de la injusticla como para no verse dominada por la
complejidad totalizante del mundo que la rodea, viniendo asi a sus-
tituir, en vez de renovarla, la idea del Derecho por la organizacion
20n uha postura que es totalmente materialista.

¢) Falta de discriminacion, a los efectos de su atribucion orga-
nica, entre las funciones propiamente administrativas (direccion,
gestion) y las funciones técnicas (construir, educar...), pese a la clara
linea que las separa.

Efectivamente, las primeras se atribuyen muy frecuentemente a
mentes de formacién técnica, habituadas a razonar por sendas defi-
nidas con la simplicidad rotunda de las leyes fisicas o de las ciencias
exactas, sin sentido alguno de valoracion para las complejidades, am-
bigiiedades y pequefas contradicciones de la vida de los grupos so-
ciales; sin sentido humanista suficiente para llevar adelante, con
acierto, la concepcion, redaccion, interpretacion o aplicacion de nor-
mas juridicas en que, en notable proporcion, consisten muchas de
las funciones que les estan encomendadas. Ello, por otra parte, su-
pone una sustraccién lamentable de tales mentes, generalmente do-
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tadas de una capacitacion superior especializada y poco frecuente
de las funciones que les son propias dentro de la Administracion mis-
ma. Plenamente conforme con cuanto decimos es el proverbio inglés
«el técnico debe estar siempre a mano, pero nunca encimas.

1.2 Especial alusion a lg decadencia de los sistemas
de control juridico de la actividad administrativa
como concreta manifestaciéon de la desvalorizacién
del factor juridico general

La desvalorizacion del factor juridico en la Administracién barre-
na de forma indirecta la vigencia social de las normas administra-
tivas al haber generado, por falta de suficiente vitalidad que 10 reno-
vara, la decadencia de los sistemas de control juridico de su actividad
gque tan importante fin cumplian en pro de la virtualidad efectiva de
la legalidad objetiva. .

_ La decadencia de estos sitemas es un hecho evidente en Derecho
comparado, de caracter inevitable y que no representa otra cosa gque
una incidencia propia de un devenir historico. El mal esta en los ca-
sS0s en gue esa evolucién no ha sido compensada o acompafiada por
la erecciéon de otros modos de control juridico propios de una época
de Derecho socializado.

Y es que la socializaciéon del Derecho, cierta y reconocida, no ha
dado en algunos paises aun su fruto en el campo del control juridico
de 1a Administracion. En ellos, entre los que incluimos al nuestro,
al producirse la socializacién del Derecho y decaer la individualidad,
vienen abajo los modos en que la salvaguarda del orden juridico
se concibe y se logra mediante el perfeccionamiento de los instru-
mentos de reclamacién por quebrantos de derechos o intereses sub-
jetivos; y caduca la concepcion de la legalidad como conjunto de
garantias a disposicion de los perjudicados. Pero, ante-todo ello, no
se procede, como seria la logica respuesta, a readaptar a estas realida-
des los sistemas de control de la legalidad administrativa.

Son muy complejas las razones que han dado lugar no sélo a la
insuficiencia del sistema clasico de control de la Administracién en
el ambito juridico, sino a un efectivo repliegue de la individualidad
como protagonista activa de 1a defensa de la legalidad de ésta. Pero
es un hecho comprobado que en un Derecho socializado—como es
el de la mayoria de los paises desarrollados o en vias de desarrollo—
el recurso contra la Administracién es a veces mas oneroso que so-
portar una lesién debida a una ilegalidad de aquélla, y se opta por
pechar con ella por una variada gama de razones, a recurrir contra
la misma.
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Y es otro hecho comprobado que al habher evolucionado el con-
cepto de acto administrativo, y sobre todo al haber perdido éste su
significacién crucial en el estudio y regulacion de la actividad ad-
ministrativa, existe una falta de concordancia entre el sistema de
control jurisdiccional de los actos formales y los nuevos modos de
proceder la. Administracion.

La respuesta logica a estos planteamientos no es aplicar meros
remedios superficiales —como ampliar la base de legitimacién para
recurrir—, sino dar entrada a un sistema de control cuya actuacion
no exija un quebranto de un derecho o de un interés subjetivo, pues
un sistema basado en tal quebranto podria ser —insistimos— propio
de una época en gue al final de cada procedimiento, en la meta de
cada expediente, rara vez dejaba de encontrarse un ciudadano que
reclamaria si el procedimiento o el acto no se habian realizado con-
forme a ley. No sin motivo en numerosos paises de Europa —y tam-
bién fuera de ella—se han producido claros y evidentes frutos de la
renovaciéon del factor juridico a que antes nos referiamos. Y es que
«el Dereche —como establecié en sus conclusiones la conferencia ce-
lebrada en Bangkok en febrero de 1965 (N—, al igual que las demas

" Instituciones humanas, jamas es estatico. En el proceso evolutivo de
las relaciones humanas que deriva de un avance social gradual, el
imperio de la ley se transforma y su dmbito se extiende bajo la in-
fluéncia de nuevas circunstancias que le asignan nuevos objetivos».

Por ello, Suiza, Finlandia, Suecia, Dinamarca, Noruega, Austria,
los paises socialistas, por ‘referirnos so6lo a Europa, han creado mo-
,dernos sistemas de control juridico de la Administracion; en éste,
como en otros importantes aspectos de la Administracién, conscien-
tes de que ninguna evolucién puede implicar jamas otra cosa que,
fatalmente, un aumento de la complejidad, una nueva sintesis ope-
rativa y no una simplista sustituciéon, han procedido, con sosiego, a
una renovacion del sentido del Derecho.

Por esto, es lastima que cuando nos hemos propuesto renovar
nuestra Administracién hayamos vuelto la cara preponderantemente
no hacia paises europeos, con algunos de los cuales tan importantes
analogias tenemos, sino, quiza por el peso irresistible de las ecircuns-
tancias, a los Estados Unidos, pais en el que las determinantes so-
clolégicas del sistema administrativo son exactamente opuestas a las
nuestras y donde por imperio de la ley entienden algo tan desajusta-

(7) Conf., de juristas, Sudeste de Asia y Reg. pacifico sobre aspectos dina-
micos, imperio de la Ley en la época moderna. (Revista Comision Internacional
de Juristas, Ginebra, febrero 1965.)
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do a nuestra postura ante tal idea como «debido procedimientos (8).
Claro que alla consideran con pleno acierto.para ellos que los prin-
cipios abstractos (leyes) son pobres e insuficientes e inferiores al
sistema de Common Law, pues entienden que «el sentido de justicia
del hombre rebasa su capacidad para formular principios de justi-
cia» (9). Y con estas ideas por base no es de extrafiar que la frase
<imperio de la ley» les tenga que sugerir algo muy distinto que a
nosotros.

2. DEFECTUOSA ELABORACION DE LA PROPIA NORMA

Aunque la actitud general frente al valor del Derecho administra-
tivo en la Administracién piublica es el motivo al que se pueden re-
conducir, como hemos dicho en el apartado anterior, todas las causas
de la falta de vigencia soclal de las normas administrativas, no
siempre dicha actitud general vale como explicacién de todos los
defectos de técnica legal en la produccion de las mismas, y que,
como instrumentos, cargados de sentido, pero instrumentos al fin,
de la humana convivencia, mal concebidos, mal elaborados o mal
aplicados, resultan a veces inutiles cuando no perturbadores.

Asi es gque dichos defectos de técnica en la creacion de normas
juridicas administrativas deben ser enjuiciados con abstraccién del
sesgo impuesto en sus auntores por la opinion dominante de la es-
casa significacién de lo juridico en la Administracion.

Son éstos de indole tan diversa y amplia como la del campo a
que abarca la técnica normativa, en el que cuentan tanto factores
especificamente contenidos en la propia norma cuanto de la realidad
socioeconémica en que ésta incide o que ésta tiende a canalizar.

El apresuramiento torpe, la ligereza, la precipitacion en la con-
cepcién o en la redaccion de disposiciones de escaso rango formal,
pero de enorme significado social, nublan o alteran la perspectiva
en que, llevandose a cabo la labor con soslego, cabria contemplar
previsoramente los efectos e implicaciones de cada regla.

La falta de reflexién suficiente, debida o no a la prisa en su
redacciéon —a la falta de altura y adecuada amplitud de cada regla,
que disminuiria el fatigoso y perturbador casuismo— dan lugar, a
veces de inmediato, a la inadaptacion de la norma al medio.

También comprobamos en muchas normas falta de una adecuada
o suficiente incidencia de ella en la vida social, por debilidad o es-

(8) NORT SEYMOUR y SAUL L. SHERMAN, art. cit. =
(9) Idem, id. '
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casez de los criterios o puntos de conexién de sus previsiones con la
realidad soclal cuyas sinuosidades y quiebras debe tener en .cuenta
el legislador; no nos referimos asi a una falta de adaptaciéon de la
norma al medio social ni a una defectuosa traduccion juridica de
los fenémenos empiricos en que, en definitiva, debe ella fundarse,
sino a una insuficiencia del sistema de conexién, de sus oportunida-
des de .aplicacion —permitasenos esta artificiosa ¢diseccién» para en
términos de exposicion aislar dicho sistema de la propia norma—,
muy frecuentemente debido ello a ese afadn connatural a nuestra
idiosincrasia de hacer bien sélo lo que de alguna manera se hos
presenta impregnado de categoria dogmaiatica. Otras veces, esta co-
nexién se produce, pero, también por defectuosa concepcién del sis-
tema, por la ignorada complejidad del medio, por olvidarse que las
normas afectan a esfera vital mucho més amplia que la que las mis-
mas ordenan, se producen «reflejos», implicaciones y repercusiones
insospechadas.

Este fenémeno que de manera espectacular se da en el campo de
la Administracién econémica, por la extraordinaria capacidad de res-
puesta de los grupos sociales a medidas de este orden, no deja de
tener importancia en el resto del campo normativo de la Adminis-
tracién piblica.

Otro defecto en la elaboracion de las normas debido a factores
especificamente contenidos en la realidad juridico-social de la que,
una vez promuigada, han de formar parte integrante, es el de agque-
llas normas en las que no se ha contado con la inexistencia de de-
terminados factores positivos que condicionan la viabilidad del pre-
cepto, los cuales pueden ser de la indole mas diversa, pues abarcan
tanto elementos del medio humano (por ejemplo, actitudes sociales
de confianza, de un cierto ‘afdn de colaboracién en determinadas
normas, sentido de comunidad en ciertos sistemas juridicos, etc.)
como elementos de la pura realidad juridica (por ejemplo, preceptos -
complementarios eficaces) o incluso de la realidad fisica (por ejem-
plo, las infraestructuras en materia de desarrollo econémico); y tam-
bién el de aquellas normas en las que se desconoce la existencia de
determinados factores negativos, los cuales pueden ser igualmente
muy diversos, y tanto radicados en el medio humano (ignorancia,
excepticismo) como en la realidad juridica (preceptos contradicto-
rios que daran lugar a colisiones imprevistas o dificiles de resolver,
antinomias con la legislacion precedente) o fisica (cualquier cir-
cunstancia de esta clase con la que no se haya contado pese a su
existencia 0 a ser previsible su nacimiento). En fin, réstanos decir,
a modo de intento de sintesis del inmenso campo de sugerencias que
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las precedentes consideraciones colocan ante la mente, que la di-
versidad de factores a que se refieren es harto compleja, pues, a
veces, se combinan entre si, y que, en consecuencia, es muy necesario
tener en cuenta que la publicacion de cualquier norma juridica,
poco o mucho, tiene siempre algo de insercion orgdnica en el medio
socio-juridico preexistente que exige de modo -indispensable una re-
flexiébn mucho mas amplia de la que a primera vista parece exigir
su elaboracion. Tal creemos fue el espiritu del legislador al dictar
el precepto del articulo 129-1 de nuestra ley de Procedimiento ad-
ministrativo («La elaboracién de normas de cardcter general y de
anteproyectos de ley se iniciard por el centro directivo correspon-
diente, con los informes previos que garanticen la legalidad, acierto
y oportunidad de aquellas..., etc.») La excepcional trascendencia de
este precepto 'y de todo el capitulo en que se encuentra y del titu-
lo III de la ley del Régimen juridico de la Administraciéon del Estado,
exige una gran cautela para evitar que puedan considerarse cum-
plidas las previsiones que los mismos establecen, por el hecho de
haber dado puntual e impecable satisfaccion a sus exigencias pro-
cesales. '

3. DEFECTO DE LOS ORGANOS ENCARGADOS DE LA APLICACION
DE LAS NORMAS

. Tan importante y no menos grave que la deficiente elaboracion
de las normas administrativas, entre las causas de su escasa vigen-
cia social, es el concepto equivocado que se puede tener del sentido
y valor de ésta. .

Bien es verdad que, en ocasiones, la falta de vigencia no és.més
que el resultado de una reaccién defensiva de la sociedad o del gru-
po contra una regla mal hecha; en estos supuestos -—cuyo contenido
mereceria una atencién mas detenida que la que en este trabajo ha
de recibir—el procurar a ultranza la vigencia de la norma es muy
facil que produzea mayores males que dejarla marchar hacia el
brumoso angulo del desuso.

Pero ello nada tiene que ver con el hecho de que la legalidad ad-
ministrativa, cuya motivacién y contenido son puramente objetivos,
rechacen toda modelacion circunstancial por parte de los 6rganos
encargados de su aplicacion o control.
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3.1 Personalizacion de las competencias

A titulo de ejemplo significativo, podemos referirnos, dentro del
campo genérico sefialado, a la estimacién de las competencias admi-
nistrativas como facultades de que el titular puede usar o no y cuyo
ejercicio no se siente comprometido a poner en préactica, sino en- la
medida en gue su propio y frecuentemente personal criterio le acon-
seja, dejandose llevar de la tendencia a creer que las mismas le
estan atribuidas como resortes de jefatura, motivos de preeminencia,
prestigio o autoridad del 6rgano que encarnan y no por concretas
razones de mando o servicio que nada tienen que ver con los citados
resortes y motivos que, razonablemente, son atendidos por otras vias.

Y no es que no sean corrientes las prevenciones legales en torno
a la irrenunciabilidad de las competencias. En nuestro Derecho po-
sitivo ten=2mos el claro precepto del articulo 4.° de la ley de Proce-
dimiento administrativo, que establece que «la competencia es irre-
nunciable y se ejerceri precisamente por los érganos administrativos
que la tengan atribuida como propia, salvo los casos de delegacién,
sustitucién o avocacién previstos en las leyes>; sin embargo, la re-
daccién del precepto nos hace pensar que en el dnimo del legislador
no pesaba, al dictarlo, otra posibilidad, de lo que hemos Ilamado
modelacion circunstancial de la competencia, que la que se podia
producir mediante descargar en otros 6rganos su ejercicio.

Nuestro Tribunal Supremo ha tenidoe muchas ocasiones de con-
firmar este principio; entre otras, podemos citar, correspondientes a
tres épocas completamente distintas, una sentencia de 17 de diciem-
bre de 1930 que declaré que la competencia de un 6rgano mas que una
facultad es un deber; otra sentencia de 23 de abril de 1943 entendio,
haciendo una referencia a las normas de orden publico como conjun-
to de las que por su finalidad primordialmente ptiblica o social, son
inderogables, es decir, pertenecen al ius cogens y no al ius disposi-
tivum, que «las normas de competencia son de orden piiblico». Tam-
bién en 9 de noviembre de 1966 ha dictado el Tribunal Supremo otra
sentencia en la que, en relaciéon con la atribucién a los gobernadores
civiles, por el articulo 260 de 1a ley de Régimen local, el articulo 23 de
un decreto de 10 de octubre de 1958 y por la orden del Ministerio
de la Gobernaciéon de 9 de marzo de 1946, de velar por la moralidad
publica y sancionar los atentados a la misma, dice, que «como la
atribucién no implica mera facultad, sino la obligacién de esa vigi-
lancia para la efectividad de lo atribuido, es necesario reconocer a
la autoridad responsabilizada del cumplimiento, un racional arbitrio
a fin de adoptar las medidas preventivas eficientes o las represivas

DA-1968, nim. 122. LUIS F. CASANA PAVON. Vigencia social de las normas administrativas



DA-1968, nim. 122. LUIS F. CASANA PAVON. Vigencia social de las normas administrativas

Estudios 54

articuladas que crea indispensables en la misién amparadora de la
referida moralidad, disciplina de las costumbres y sana convivencia
social>. En esta sentencia, significativamente, se discriminan, ha-
ciéndolas compatibles, la discrecionalidad en cuanto al contenido
concreto de las medidas a adoptar y la obligacién de ejercer la
misma competencia discrecional. Por ultimo, citaremos otro fallo re-
ciente y representativo, por demds, de la posicién del Alto Tribunal
en orden al sentido de las competencias discrecionales: una senten-
cia de 23 de noviembre de 1965 que, en linea con otros fallos ante-
riores, entre ellos los de 26 de abril, 22 de mayo y 2 de junio de 1959
y las de 5 y 26 de abril de 1958, dice que <«la discrecionalidad no
puede referirse a la totalidad de los elementos de un acto, sino sélo
a alguno o algunos de ellos» (10).

En el campo doctrinal, pese a haber una difundida concepcién
de la competencia administrativa como el contrapunto en Derecho
publico de la capacidad de obrar en Derecho privado, existen otras
claras muestras de posturas similares a la nuestra. Asi, por ejemplo,
Garcia Oviedo dice que «la competencia entrafia para la autoridad
gue la posee el deber de obrar no s6lo dentro del circulo de atribu-
ciones, sino con sujecién al fin previsto en la ley» (11). i

Es bastante significativo que en la generalizada postura de con-
siderar a la competencia como algo andlogo a la capacidad, se
adivina una pretericiéon de la cuestion que aqui tratamos de si la
competencia adscribe al 6rgano facultades o deberes. Algo asi cree-
mos que ocurre cuando Garrido Falla dice que «la competencia es
como la capacidad de obrar en cada caso concreto» (12). Se advierte
en los estudios sobre ella cierta preocupaciéon absorbente por una
cuestion a la que realmente pertenecen la mayoria de los problemas
practicos .que la misma plantea: la cuestién de su delimitacion.

3.2 Ezxcusas de esta manera de actuar

La personalizacién de las competencias administrativas es un
hecho producido con frecuencia por motivaclones afectivas, puede
que incluso heroicas o sublimes o por vulgares razones de pereza o
compromiso, pero, siempre, con total abstraccion de sus motivaciones
(la tonica de este trabajo no es sefialar vias de atribucién de méritos
o deméritos, pues ello, o careceria de sentido dada la naturaleza del

(10) Vid.'también S. T. 8. 29-9-66.

(11) G. Oviepo: «Derecho administrativo», 6.> ed. Madrid, 1962, p. 319.

(12) G. FaLLa: «Tratado de Derecho administrativo», _voI. II, p. 125, Ma-
drid, 1960. :
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mismo ‘tema o habria de ser considerado como concomitancia de
segundo orden) implica una verdadera deformacién de la funcién
administrativa. En el mejor de los casos —y clertamente el mas fre-
cuente— los organos que asi actian no ven en sus competencias sino
materia sustantiva, ingredientes a su disposicion, para elaborar, pro-
bablemente cargados de nobles afanes, el marco final de un progra-
ma de personal actuacién.

Pero ni el principio de autoridad de los 6rganos de la Adminis-
tracion del Estado ni las consideraciones politicas que en grado con-
veniente o necesario han de matizar determinados gestos de 1la
administracién diaria, pueden ser fundamento de un hecho tan fre-
cuente como es el de que la competencia, que es el programa legal,
unitario y objetivo a desarrollar por los o6rganos, se ofrezca a éstos
en realidad, como un haz de posibilidades donde espigar. Esto es
contrario a los principios y a las leyes. La competencia no solo es
cuestion de poder, de capacidad, de aptitud, de habilitaciéon-o autori-
zacién legal y de delimitacién o compartimentacién funcional, sino
también una cuestion de deber, de obligacién y de compromiso pu-
blico. ¥ ni siquiera esta afirmacién pierde vigor en el campo admi-
nistrativo de lo discrecional, pues aun entonces —como tiene confir-
mado la pujante corriente jurisprudencial antes aludida parcialmen-
te—el 6rgano al que se han atribuido competencias de este orden
ha de actuar conforme a los modulos objetivos de lo prudente, de lo
sensato, de lo acertado, lo que implica, consiguientemente —contra
lo que entiende algun sector de la doctrina—, algunos limites mas
que el interés publico genérico y la observancia de formalidades.

Esta manera de proceder tiene su .campo propio en ese escalén
cotidiano que es la aplicacion concreta de las disposiciones adminis-
trativas, en el que razones de orden publico o de indole econdmica.
o social, artificiosas, equivocadas o sobrevenidas precisamente por la
Inohservancia de otras normas, imprimen su acento a la funcién
administrativa, por deseonocimiento, casi siempre, de la inconsisten-
cia de fondo de las razones invocadas o de las implicaciones que tal
actitud tiene.

En el fondo de estas actitudes es normal una bienintencionada
consideracion de las normas correspondientes, como proposiciones
alejadas de la realidad, necesitadas de una «manipulaciéon» comple- -
mentaria, especie de interpretacién especificativa en su aplicacion,
para- plegarlas a las particularidades, siempre cambiantes, ademas,
con el devenir social, imposibles de recoger como supuesto en precep-
tos legales anteriores, que no pueden pasar de ser previsiones teéricas
y abstractas; entonces, tomandose como inspiracion estas considera-
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ciones con intensidad abusiva o con infundada reiteracion, va que-
dando la norma reducida, en virtud de su inaplicacién o aplicacion
deformada, a un intento de ordenacion social o a un resorte del que,
circunstancialmente, se echa mano cuando se quiere producir un
efecto especifico.

No es que no sea cierto que entre la ley y el easo concreto media
cierta distancia que ha de ser cubierta con pautas para actitudes
concretas y medidas de buen sentido. Pero también lo es que el uso
que necesariamente se haga de esas formulas no puede ser abusivo,
desproporcionado, ni quebrantar la norma superior so color de opor-
tunidad y conveniencia. Y el peligro de que tal abuso o tal quebranto
se den es, en verdad, grande y perfectamente explicable, pues si no
mantiene una permanente vigilancia en tornc al cumplimiento de
los fines de las leyes, que son una de las grandes coordenadas de la
organizacion publica, éstas pierden relevancia o se presentan desdi-
bujadas a la actitud vital que exige el caso concreto, cargada de ten-
siones de absorbentes pragmatismos, que ird inadvertidamente soca-
vando el orden superior. Tal rigurosa disciplina no puede mantenerse
sino viendo en la legislacién una realidad inconmovible, alta y com-
prensiva, que no puede preterirse ni deformarse sino con base en
reflexiones de la misma indole, acreditadas en los cauces establecidos
y no con consideraciones sin perspectiva que emanen del caso con-
creto.

Estas ideas son el fundamento més profundo de los preceptos gue
en todas las legislaciones establecen el principio de jerarquia de le-
yes. En nuestro Derecho positivo est4 fundamentalmente proclamado
en el articulo 17 del Fuero de los Espaiioles, el 26 de la ley de Régi-
men juridico de la Administracién del Estado y el 40.2 de la ley de
Procedimiento administrativo.

La referida tendencia a los absorbentes pragmatismos tiene su
motivacién en la forma tal vez mas refinada y sutil del egoismo hu-
mano, en la convicei6n de que la historia no es mis que una serie
de retazos, una sucesion de actitudes ante el presente o la inminen-
cia, ignorandose que los grupos, las comunidades, la especie humana,
tienen sus dimensiones propias, sus exigencias distintas, que no pue-
den prevenirse ni atenderse con esa sucesion de previsiones de lo
inmediato. El dia en que¢ el hombre medite sobre su pequefiez en el
tiempo, como ya lo hace sobre su pequefiez en el espacio, tal vez,
abatida del todo su soberbia, verd disolverse la causa ultima de mu-
chas de sus vanidades y de sus mas hondas insatisfacciones; dejara
de afanarse por triunfar sé6lo de lo que tiene al alcance de su mano
y se complacers en edificar para la. historia —para su especie— en
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equipo, con una colectividad que no sera una episédica agregacion
méis o menos coherente de préjimos contemporaneos cuyas aristas
le hieren por tenerlos demasiado cerca, sino un grupo-—el de su es-
pecle— a cuya impresionante ascensién puede contribuir en una me-
dida de magnitud infinitesimal inmediata, pero con posibilidades de
reverberacion histérica.

A las razones econ6micas, sociales, politicas o de orden publico
invocadas por las actitudes inmediatistas a gue en los parrafos pre-
cedentes nos hemos referido, frente a la legalidad objetiva, hay que
afiadir, por ser también frecuentemente invocados, los criterios de
oportunidad y eficacia, cuyo bien ganado prestigio atrae especial-
mente y de los que se hace uso con profusion, pese a que su correcta
aplicacidén exige prudente reflexion y depuradas dotes de apreciacion
de todas las dimensiones de cada circunstancia.

3.21 El faclor orden publico como excusa—Con el factor orden
publico ocurre una cosa paradoédjica: siempre se toma en cuenta como
fundamento de 1a excepcionalidad y no como base de la necesidad de
una sistematica aplicacién de la legalidad. Ello ocurre por la suges-
tibn que ofrece lo que tantas veces, a lo largo de este trabajo, de-
nunciamos como movil exclusivo y excluyente de tantos afanes y
desvelos: el pragmatismo de lo inmediato, la resolucién airosa del
problema con que el rapido fluir de la vida nos ha encarado de im-
proviso, en contraste, aqui, con una general falta de sentido para
apreciar que el orden publico se conmueve no sélo por las alteracio-
nes mas o menos espectaculares de la paz y de la publica conviven-
cia o de zonas de la legalidad que por estar en directa comunicacion
con la sensibilidad popular —como es la econémica—son especial-
mente atendidas, sino también por la continuada erosién de muchas
otras normas administrativas.

En efecto: El ordenamiento administrativo est4 constituido por
el conjunto de reglas que vertebran la vida publica de un pais. Salvo
que existan circunstancias cuya excepcionalidad esté prevista en sus
propias normas, que sosegadamente ponderadas aconsejen soluciones
distintas, ha de ser observado.

Ello quiere decir que la legalidad administrativa ha de conside-
rarse uno de los pilares de la convivencia social, como una garantia
inconmovible de su regular y ordenado desenvolvimiento. Su reitera-
do quebranto, aunque no afecte a la inmediata sensibilidad social,
no dejarid de producir corrosiva conmocién en las estructuras publi-
cas, en forma tal vez lenta e inadvertida, pero poderosa, y, en defi-
nitiva —por esta via de relajacién de estructuras y servicios—, del
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orden publico, con la particularidad, ademads, de que, entonces, la
vuelta a la normalidad es mas lenta y laboriosa.
En suma; todo esto quiere decir que es necesario olvidar la estre-
© cha vision del orden publico como el estado social resultante de la
normalidad externa. Es concepcidn ésta que hay que estimar anticua-
da e Insuficiente. El orden publico, como cualquier otra cuestion pu-
blica, hay que adaptarlo a los tiempos; la misma atencién que
merecen las alteraciones espectaculares de la normalidad debe pres-
tarse —bien que no manifiesta en tensiones absorbentes y ocasionales
de la normalidad, sino en frio y sistematico control—al mas 0 menos
soterraneo o fraudulento quebranto del orden administrativo. Y ello
debe ser asi en la hora actual, porque la presencia de la Administra-
cion en todas las encrucijadas y resortes de la vida social a la que
interfiere, modalizando o condicionando su desenvolvimiento, debe
sujetarse al cumplimiento de un orden racional y moral. Creemos
que hay suficientes razones de todo tipo para estimar turbada la
normalidad por el quebranto de dicho orden, tanto por los adminis-
trados como por la Administracién, Si las mencionadas interferencias
en las relaciones de los grupos o de los individuos se llevan a cabo
sin sujecién al orden previsto, producen en el cuerpo social —aunque
sin el matiz de peligrosa emergencia de las descargas espectaculares
de repulsa y descontento— parecidos efectos que la alteracion clasica
del orden publico y tan proximos a ésta, como cercanos estan la
pérdida de prestigio de los 6rganos de la Administracién publica a la
pérdida del respeto a los mismos.

Creemos que el camino iniciado dentro del ordenamiento juridico
administrativo con la ampliacién del concepto de atentado al orden
publico por la ley de 30 de julio de 1959, que calificé de actos contra
el mismo ciertos atagues contra el orden econémico nacional o a la
convivencia social, aunque no se perturbe la paz publica ni se altere
el funcionamiento de los servicios, es un buen precedente. Idéntica
estimaciéon merece, en la misma materia, la ley 110/1963, de 20 de
julio, que, dictada, segin aparece de su texto, para la represién de
las practicas restrictivas de la competencia econdmica, contribuye
de modo notable a perfilar esta ampliacion del sentido del orden
pablico, dando carta de naturaleza en nuestra legislacién positiva al
concepto de orden piblico econémico; asi, por ejemplo, en la expo-
sicion de motivos (IV, 1,4), de ella se declara que <el orden publico
es 1a idea matriz de la ley», y en el articulo 2.°. se dice que son nulas
como contrarias a la ley y al orden publico las practicas que. tiendan
a falsear o limitar la competencia en todo o parte del mercado na-
_cional. El caracter dahoso para la comunidad -y la proteccion al
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consumidor son motivos en la ley para la represiéon-de las practicas
colusorias y abusos de las empresas con dominio de mercado. Lasti-
ma que esta ley sea una de las normas de nuestro ordenamiento j'uri-
dico en la que la falta de vigencia social estd muy préxima a ser
absoluta.

Con todo, la organizaciéon actual de la vida social exige mucho
mas de 1o que hasta ahora se ha intentado en este orden por nuestro
Derecho positivo; exige una revalorizacién de la norma juridico-ad-
ministrativa como elemento constituyente de las estructuras sociales;
estimar atentado a este su fundamental cardcter cualquier género
de menoscabo —y entre ello la falta de vigencia social— de la misma.

Propugnamos, pues, una ampliacién del concepto de orden pu-
blico.

Ahora bien: esta ampliacién, en rigor, solamente podemos refe-
rirla al campo instrumental, pues en el sustrato comun —cada dia
mas extenso—, a nuestros ordenamientos juridicos publico y privado,
existe el concepto que propughamos.

Nuestra postura es simplemente la de ser consecuentes con la
relacion gue hay entre las acepciones del mismo en nuestra legisla-
cién; y podemos resumirla asi:

a) En nuestro Derecho positivo existen, claramente diferencia-
das, dos acepciones distintas del orden publico. Segin una, el orden
publico es una situacion de normalidad social. Segin la otra, el or-
den publico es una caracteristica de ciertas normas juridicas que
tienen su imperium dotado de una especial rigidez frente a la vo-
luntad de aquellos para quienes se dictan. El primer concepto es €l
dominante en Derecho publico; el segundo es el del Derecho privado.
Son dos conceptos distintos.

Ante esta circunstancia la doctrina se pronuncia de dos formas:
O se llega a una escision demasiado profunda entre ambos sentidos
del orden piblico, o se considera que las alusiones que el Derecho
privado hace al mismo son hechas a situaciones de normalidad social
en aras de cuyo mantenimijento se somente la efectividad de las
normas (13).

Pues bien: creemos que entre ambas acepciones de orden publico,
muy diferentes entre si, existe una relacion profunda. Esto es preci-
samente 10 que amplia insospechadamente el fundamento de nuestra

(13) J. MarTIN GoONZALEZ : Trabajo publicado en Boletin de Document_acién
del Ministerio de la Gobernacién num. 46.

v
v
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tesis, apenas aludida antes, de que por razones de orden pﬁbiico se
ha de velar por la vigencia social de las normas administrativas.

Efectivamente: En el fondo de ese especial vigor, de esa rigidez
especial, de esa imperatividad acusada, de las normas llamadas de
orden publico en Derecho privado, late la idea de respeto y acata-
miento de un orden normativo superior orientado directamente a
los intereses generales; y en el fondo de la invocacién que las nor-
mas de Derecho publico hacen al orden publico, como situacién de
‘normalidad general que hay que mantener a todo trance, estd clara
también la idea de la necesidad de subordinacion y de sacrificio en
aras de un orden superior gue es premisa de toda forma de convi-
vencia humana y gue representa la mas simple, elemental y basica
protececién de los intereses de todos.

Mdas concretamente resulta esto de la consideracion de algunos
preceptos fundamentales de nuestro Derecho positivo; asi, cuando
el articulo 1.2556 de nuestro Cddigo civil se refiere al orden publico,
como limite material de los pactos en la contratacién privada, cree-
mos que si no defiende el bienestar social precisamente, estd velando
por algo tan b4asico a éste, y tan relacionado con él, en las hoy tan
complejas relaciones de convivencia, como son las lineas institucio-
nales del orden juridico. Y cuando el articulo 4.° del mismo cuerpo
legal establece como limite de las renuncias de derechos al orden
publico, esta claro que si bien no previene ningun género de menos-
cabo de la paz social, est& colocando fuera de la 6rbita dispositiva
de sus titulares a una serie de derechos subjetivos, en aras, precisa-
mente, de interés mas general. Asimismo, cuando en el campo juri-
dico-privado internacional, en el que —como dice Castdn (14)— «el
orden publico abarca a aguellas normas que, siendo comunes a los
pueblos de una determinada cultura moral, no permiten gue pueda
establecerse, sin grave perturbacién del orden interior, una regula-
cion distinta, ni siquiera en orden a los extranjeross, el Codigo civil
dispone en el parrafo tercero de su articulo 11, que ningin convenio
ni norma acordada en el extranjero producira efecto en Espafia cuan-
do sea contrario a las normas de orden publico, en realidad no hace
sino impedir que esas lineas maestras de nuestro ordenamiento juri-
dico —esas nociones juridicas impresas a fuerza de permanencia viva
y de conformidad con nuestro ser en la conciencia popular— sufran
atentados por parte de preceptos nacidos en otro pais o de pactos
en él concertados. Este es el verdadero sentido de la alusién al orden
publico por el parrafo tercero del articulo 11 que comentamos del

(14) CasTAN : ¢Derecho civil espafiol comun y foraly», 7.* ed., p. 261.
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Caodigo civil, no el de que implanta una subordinacién de los pactos
0 leyes extranjeros a la necesidad de mantener la normalidad social,
como asi se entiende en algun trabajo (15).

Otro tanto ocurre con otros numerosos preceptos de nuestro Co-
digo civil, en los que si hay una expresa invocacion al orden publico,
estan configurados por la jurisprudencia del Tribunal Supremo como
normas sustraidas al poder dispositivo de sus destinatarios.

Encontramos, en resumen, como caracteristica fundamental, y
casi unica, de las normas de orden publico en Derecho privado la
de que son reglas que por razones institucionales (por ejemplo, en
Derecho matrimonial las normas qgue definen y caracterizan la pro-
piedad o las que van definiendo y caracterizando su funcién social)
0 por tratarse de normas dictadas en interés de otros que aquellos a
guienes se confia una mision a cumplir mediante el ejercicio de un
derecho subjetivo (por ejemplo, patria potestad tutela, relaciones le-
gales dentro del o para el matrimonio..., todo el Derecho de familia
en opinién de algunos autores) o 1as que por puras razones de interés
general no admiten modalizacion alguna en sus efectos, como -—con

" escasa precisiéon se dice—son <«inderogabless por los que a ellas es-
tan sujetos. Es decir, que son normas que protegen un orden que,
precisamente por ser juridico, es premisa necesaria de todas las for-
mas concebibles de convivencia pacifica. Pues bien, en esta misma
conclusién desembocariamos si nos pusiésemos a examinar los carac-
teres de los preceptos que en nuestro Derecho administrative se re-
fieren al orden publico.

Sintetizando podemos decir que en esta aludida rama del Derecho
se piensa invariablemente en el orden publico como algo siempre en
torno al pacifico fluir de la vida social organizada; pero si pensamos
con detenimiento, encontraremos siempre 1o mismo: ese armonioso
y desembarazado fluir —y hoy ahadiriamos otro calificativo: fecun-
do— de la vida social esta en relacion de causa a efecto con un prin-
cipio de organizacién en cuya entrana estd siempre el Derecho, que
ha canalizado —y hoy, diriamos, impulsado y hasta determinado—
las formas, y también, a veces, ¢l fondo de las relaciones sociales.

Con lo expuesto creemos que queda clara la relacién fundamen-
tal entre las dos acepciones que del orden publico existen en nuestra
legislacion. Y por ello creemos gue, en suma, si el ordenamiento juri-
dico administrativo es un conjunto de reglas de directa e inmediata
finalidad publica, cuyo imperic no pueden los administrados eludir
ni adaptar a sus personales intereses, tampoco puede la Administra-

(15) J. MarTin, obh. cit.’
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cion arbitrar medidas que lo contradigan, ni tolerar su inobservan-
cla, ni trocar su sistematica y recta aplicacion en linea sinuosa aco-
modada a insuficientes o artificiosas excepcionalidades o a situaciones
cuya especialidad tiene su origen en la ineptitud o en la desidia.

b) La unicidad de concepto de orden publico, para la aplicacién
de sus principios como la mejor salvaguardia del imperio de la ley,
tiene también su fundamento en la légica exigencia de un hecho
irreversible: la reciproca invasion de sus respectivos campos por el
Derecho publico y el Derecho privado. Pues ante esto podemos pre-
guntar: ¢(Es que ese debilitamiento de la polaridad Derecho piiblico-
Derecho privado, que tanto y con tanta razén se proclama, ademas
de por la referida invasién reciproca de sus campos respectivos, por
contagio, tambilén reciproco, de sus principios, no va —digamoslo asi—
a dar su fruto en cuanto al concepto de orden publico?

De acuerdo con todo lo expuesto, podemos concluir que atentado
contra el orden publico sera, ademdas de lo que tradicionalmente se
considera como tal, el quebranto, por la Administracién o por los ad-
ministrados, del orden administrativo fundamental. Hay que acabar
definitivamente, como compatible con este concepto amplio, con el ma-
tiz de desacato a los 6rganos del Estado que todavia inspira casi en
su totalidad el concepto legal y el sentir popular en torno a lo que
ha de entenderse por atentado al orden publico.

El criterio de considerar gue la concepcion clasica del orden pu-
blico resulta ya estrecha y parcial guarda significativa concordancia,
por lo demaéas, con el estado actual de evolucién de los sistemas y
estilos de valoraciéon de personas, cosas y fendmenos, que atienden
a las motivaciones y caracteristicas internas, dandose a lo externo
la relativa relevancia de lo puramente sintomatico o de 10 meramen-
‘te ornamental; y ello con tal afan que —aparte de producirse lamen-
tables extremismos muy préoximos a la simple espontaneidad biol6- -
gica— lo externo se rechaza siempre como elemento decisivo y fre-
cuentemente como dato concurrente de valoracién en los referidos
sistemas y estilos: aceptarlo —y aqui estd el exceso— se considera gue
significaria siempre traicionar los principios y tendencias al realis-
mo, a la sinceridad al purismo, que inspira buena parte de las acti-
tudes sociales.

4. DEFECTO DEL MEDIO SOCIAL :

En rigor, la falta de vigencia social de las normas administrativas
debida a los administrados puede darse tanto en el caso de las nor-
mas imperativas en las que, dandose todos los supuestos necesarios
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para su vigencia real, éstas no tengan aplicacién, como en el caso de
las normas permisivas, cuando se den los supuestos previstos en ellas,
salvo la adhesién espontanea a las mismas. .

Conforme a ello, son tres los posibles casos de no vigencia social
debida a los administrados:

4.1 El mero incumplimiento

a

Hay que tener en cuenta, sin embargo, que éste no tiene necesa-
riamente valor de no vigencia si se pone debidamente en movimiento
la respuesta oficial correspondiente, que, por su fuerza de constric-
cién inmediata o de futuro (ejemplaridad de tal respuesta oportuna
y adecuadamente dada), viene a ser el equivalente social de la ob-
servancia voluntaria, cuyo valor puede incluso rebasar.

4.2 La ignorancia «imperdonable»

Nos referimos a una ignorancia que no pueda racionalmente tener
el valor de excusa de su cumplimiento.

El hecho de que una norma deje de observarse sin excusa racio-
nalmente admisible no debe hacer pensar en que falta alguna cir-
cunstancia constitutiva del supuesto de hecho de la misma. En rigor,
pues, el supuesto de hecho en cuanto a la actitud intelectual del
obligado por una norma imperativa exige no el conocimiento efecti-
vo de ella, sino la posibilidad racional de su conocimiento, viniendo
a significar su ignorancia entonces una postura de aislamiento en la
sociedad cuyas consecuencias desfavorables deben recaer exclusiva-
mente sobre el que ignora la ley.

En otros casos de ignorancia, la falta de vigencia correspondiente
no se puede atribuir a los administrados, sino a la Administracién.
Veamos por qué:

La ignorancia de la ley como causa justificativa o excusa de su
incumplimiento es inadmisible. En nuestro Derecho esta proclamado
este principio para toda clase de normas juridicas por el articulo 2.°
del Coédigo civil. El fundamento de tal principio hay que buscarlo
en una doble consideracion: de un lado, en la de que parte de la
hipotesis cierta de que, generalmente, la ley es conocida; de otro,
en la de que cuando tal hip6tesis falle, el principio encuentra su
fundamento excepcional en la circunstancia de que nos encontramos
ante un caso mas de sacrificic-de una situacién legitima, que ademaéas
de no poder ser probada, es individual, en aras de un interés general,
cual es el del cumplimiento de las normas juridicas. El fundamento
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normal del principio es, pues, la hipdtesis racional de que todos co-
nocen las leyes en vigor. Y siendo asi, es, entonces, el propio legisla-
dor el que destruye la base y fundamento de esta regla cuando haga
racionalmente imposible el conocimiento de las normas juridicas por
falta de concordancia logica entre la ordenacion de su puesta en
vigor y la ordenaciéon de los medios de instrucciéon o conocimiento de
los administrados. Y no debe la Administracién poder invocar el
fundamento excepcional del principio referido -—que es, como hemos
visto, el del sacrificio del interés singular— porque tiene en sus ma-
nos el procurar la racional posibilidad de conocimiento de las normas.
mediante una adecuada difusion. Ademés, en cuanto tal fundamento
excepcional implica (aunque no esté en ello su fundamento) un cierto
caracter sancionador de los que ignoran el Derecho positivo, debe
quedar reservado para aquellos casos en que por ser racionalmente
posible su conocimiento, el que realmente las ignore debe pechar con
las consecuencias desfavorables de su ignorancia; y es que el orden
administrativo, en definitiva, no hace otra cosa que reglar o condi-
cionar los comportamientos con trascendencia publica, exactamente
igual que los llamados usos sociales reglan o condicionan los com-
portamientos en el ambito de las costumbres sociales, cuyo descono-
cimiento y consiguiente contravencién no da lugar a ningin género
de consideracion benévola, sino que tal desconocimiento se considera
ya en si mismo una falta u ofensa a la sociedad.

En las normas permisivas en general no se puede hablar de in-
cumplimiento, pero si de ighorancia, y entonces cabe hablar de falta
de vigencia de ellas, como algo andémalo que no debe ocurrir, pues
hay que tener presente —de manera concluyente para las que per-
tenecen al campo de la persuasiéon o incitaciéon y .de manera mas
dudosa y justificacion mas sutil para las restantes clases de normas
permisivas— que algin género de convergencia con el bien social se
derivara de los comportamientos que amparan algiun género de per-
juicio o mas probablemente alguin género de pérdida de beneficios
para la sociedad resultars del hecho de quedar en letra muerta las
normas de tal especie dictadas.
¢
43 La falta de adhesiéon a los preceptos

Ademads de la ignorancia, también pueden impedir la adhesiéon a
tales normas, actitudes de desconfianza o de excepticismo de los ad-
ministrados, por si solas capaces de frysirar en buena parte, por el
engarce o interrelaciéon existente en ordenamientos de esta clase,
ambiciosos planes de administracion en todos los paises modernos;
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pero estas actitudes individuales son debidas a razones complejas,
y por ello no resulta logico atribuir a los administrados la falta de
vigencia de sus normas, ya que. ésta puede, en definitiva, derivarse
de factores que influyen sobre ellos con poderosa e inadvertida gra-
vitacion.

IHI. Medios de investigacion de la falta de vigencia

La falta de vigencia social, como al principio de este trabajo de-
ciamos, no es una mera inaplicacion de la ley, sino la relacién en
gue se encuentre el numero-de veces que se produzcan los supuestos

~de hecho por virtud de los cuales la norma sea aplicable y el numero

de ellos a los que efectivamente se aplique. Sintéticamente podriamos
decir que es la relacion entre la aplicabilidad y la aplicaciéon. Por
tanto, en rigor, habria que expresarla mediante el indice o cociente
que resulte de dicha relacion. Ello, cbviamente, exige la comproba-
cién de que se han realizado todos los supuestos de hecho previstos
en la norma. Lo que da al {ema del epigrafe una particular di-
ficultad.

Claro que estamos lejos de pensar que pueda hablarse, ni siquiera
en un estudio ligero, del tema de la vigencia social de las normas
administrativas, como punto sistematico, de «medios de investigacién
de la no vigencia». Y ello por las sigulentes razones: Primera, por la
de que el tema de la falta de vigencia social de las normas adminis-
trativas no estd, por muy hondas que sean las convicciones sobre él
de quien esto escribe, lo suficientemente arraigado en el pensamien-
to juridico general como para intentar en la via de su sistematiza-
cion algo méas que simples lineas generales, o al menos lineas que
no comprometan a una tan profunda labor como la implicada en el
enunciado del epigrafe; hasta que la profundidad del tema quede
objetivamente acreditada, nuestro afdn en este punto concreto est&
asi limitado. Si, no obstante todo ello, hemos puesto en nuestro tra-
bajo, como punto de su guién o sumario, tan ambicioso rétulo, es
porque creemos, modestamente, que el mismo y las presentes reflexio-
nes constituyen un enfoque maés, un angulo distinto que puede con-
tribuir al disefio general de la cuestion de la falta de vigencia social
de las normas administrativas. Segunda, porque, en realidad, como
dijimos al principio y en concordancia con lo que acabamos de expo-
ner, nuestro intento, en orden a la investigaciéon de la falta de vi-
gencia, no va a ser otro que el de esbozar un sistema que, al margen
de cuanto este trabajo tiene de comentario sobre nuestro pais, en
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los actuales momentos pueda contener sugerencias utiles para situa-
ciones distintas, en las que la falta de vigencia social de las normas
administrativas no se dé en tan notable grado y de forma tan no-
toria que no necesite comprobacion.

En consecuencia, no vamos a referirnos a medios especificos de
investigacioén de la falta de vigencia. S6lo nos referiremos a la utili-
dad que a este efecto pueden rendir determinadas instituciones,
como las de control de la actividad administrativa en las que, aunque
no siempre, si con gran frecuenc\ia dejan razén de su vigencia las
normas administrativas; por otra parte, aungque las mencionadas
instituciones estan concebidas en gran parte como garantia del ciu-
dadano frente al Estado, no dejan de tener, junto al de garantia y
buen funcionamiento de la propia Administracién, un aspecto im-
portante de salvaguardia de la legalidad objetiva, cuestion bastante
relacionada con la vigencia social en razén a que la falta de ésta es
una de las quiebras del principio de legalidad, e incluso puede, a ve-
ces, implicar la desaparicion de una garantia general: la del efectivo

- imperio de la ley. Y, por ultimo, hay gue tener en cuenta que, en
sintesis, 1o que interesa realmente es poner de relieve que la vigencia
social de las normas es tan importante como la propia existencia
de la ley. .

Dicha ya la naturaleza de nuestro intento, es necesario todavia
acotar el campo del mismo con las siguientes precisiones.

Hay que excluir, por lo pronto, todo lo que mias que falta de vi-
gencia social implique algun género de quebranto o violacién de los
preceptos de la norma administrativa.

Deben quedar fuera de nuestra consideracion, asimismo, aquellas
normas cuya falta de vigencia social tenga su antecedente y explica-
ci6n en la imposibilidad de vigencia real de las mismas, es decir, en
su inaplicabilidad natural, por no haberse producido en la realidad
aquellos hechos o circunstancias previstos en la propia norma. Claro
que, conforme a lo dicho al principio de este trabajo nos referimos
a casos en que carece de sentido hablar de vigencia social al no ha-
berse podido dar la vigencia real. Y no es que no sea interesante
—desde otro punto de vista que el de nuestro estudio— investigar esa
falta de aplicacién de las normas debida a no producirse los hechos
previstos. Ello, aunque ciertamente careceria en algunos casos de
sigmﬁcacién, nos descubriria, en otros, el motivo del fracaso de de-
terminadas reglas y previsiones de la Administracion: por ejemplo,
nos pondria de relieve el porqué de los fallos de las técnicas de inci-
tacién tan usadas por las administraciones publicas de todos los
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paises modernos; también, por supuesto, nos indicaria las determi-
nantes de los éxitos rotundos en el orden mencionado, tan aleccio-
nadores como los fracasos.

Han de quedar fuera también de nuestra consideracién aquellas
normas, bien escasas por cierto, que en ninguna circunstancia exigen
comportamiento o abstencién a la Administraciéon o a los adminis-
trados. Son normas que, usando la terminologia tradicional, podemos
llamar «totalmente permisivasy, y decimos que tales normas son
escasas, porque si permisivas, de un lado, una vez llevado adelante
el comportamiento que amparan-—por la Administraciéon o los ad-
ministrados— resultan vinculantes para la otra parte —valga la ex-
presidn—, y en tal momento ha nacido ya el supuesto social que
exige la aplicacion de la norma, es decir, estamos en el caso ordina-
rio de las normas imperativas; el hecho de que su efecto imperativo
esté pendiente y condicionado a una determinada actitud o conducta
previas y voluntarias, no qulere decir que la norma no sea imperati-
va, sino simplemente que tendra una imperatividad condicionada.

Representaria un valioso auxiliar para comprobar la no vigencia
el control jurisdiccional de la omisién administrativa, entendida ésta
en su sentido propio, es decir, no sélo los casos de actitud pasiva ante
una peticién —los cuales, mediante el instrumento legal del silencio
administrative, ya tienen su entrada en la esferg jurisdiccional—,
sino todos aquellos posibles casos en que la Administracion, debien-
do actuar, no actué. Tal control, como tiene reiteradamente procla-
mado la jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo, no existe en
nuestra legislacion, y, efectivamente, la ley de la Jurisdiccién con-
tencioso-administrativa, en todos los preceptos en que trata del re-
curso se refiere siempre a actos positivos (Cfr. arts. 1.°, 10, 14, 28
al 30, 37, 39, 40, 41, 44, 46, 47, 51, 53, 55 al 58, 61 al 63, 83 al 86, 90,
103, 105, 113, 118, 122, 123, 125 y 132), nunca a las omisiones.

También podrian resultar utiles los sistemas de control que fun-
cionan independientemente de cualquier lesion de derechos o intere-
ses que la inaplicacion de la .norma produzca. Nos referimos al con-
trol, entendido como —en palabras de un autor (16)— «mero recuento
del esfuerzo ejecutivoy, de una rica variedad de matices, muchos de
los cuales pueden resultar tutiles de algun modo; por ejemplo, es se-
fialado el valor que representan los controles efectuados por los ser-
vicios de inspeccién; pero, naturalmente, tendran, desde nuestro
punto de vista, valor superior aquellos controles especificos de la le-
galidad de la -actuacion. Estos tipos de control, erigidos para com-

{16) DE ra MORENA : «El control administrativo y figuras afines», en Revista
Internacional de ’Cie'ncias Adminisiratives, Vol. XXXIII, niim. 2, 1967.
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pensar la pérdida de virtualidad de los sistemas jurisdiccionales, a la
que nos hemos referido al tratar de la infravaloracion del elemento
juridico en la vida de la Administracién, van siendo cada vez més
frecuentes. Aunque pensados para una fiscalizacién que en ninguno
de ellos llega a ser una sistematica revision —salvo de la funcion
normativa—de las actividades de la Administracion, proporcionan
valiosa ayuda para investigar el grado de vigencia de las normas
administrativas, como asimismo la representan, aunque la falta de
vigencia social no se deba a abstenciones ni actitudes pasivas de la
Administracién, ya que se trata de tenerlos en cuenta s6lo en tanto
en cuanto suponen reflejo de un aspecto de la vida social.

No deja de ser interesante tampoco la conjuncién de varias posi-
bles medidas tendentes a crear un sentido en los 6rganos del Estado
¥ una conciencia popular en torno a la irrenunciabilidad de las com-
petencias de aquéllos. En una Administracion que -—como dijimos—
va llevando su presencia hasta las mismas determinantes de los com-
portamientos individuales, condiciondndolos, provocandolos o evitin-
dolos, no es dificil lograr tal efecto.

La jurisprudencia contenciosoc-administrativa también nos puede
proporcionar datos interesantes en relacién con la vigencia social de
las normas administrativas. Sin embargo, es necesaria la mayor cau-
tela en la apreciacion de los datos extraidos del movimiento juris-
prudencial, cuya recta apreciaciéon e interpretacion exige el conoci-
miento del volumen comparativo de legislacién vigente, grado de
incidencia de la misma en la vida social, numero de actos recurribles,
opinién publica en torno a la objetividad del sistema de control,
grado de incidencia, conforme a la via de conexién prevista, de la legis-
lacién reguladora de lo contencioso-administrativo (por ejemplo, legi-
timacién para recurrir). Por otra parte, es necesario tener en cuenta
que muchas veces no se acude a esta jurisdiccién aunque exista una
lesién, se tenga un alto concepto de la imparcialidad del tribunal y
perfectamente expedita la admisibilidad del recurso, porgque —como
dijimos antes— resulta més oneroso, hechas todas las consideracio-
nes, el recurso que la ilegalidad.

En aquellos casos en que la falta de vigencia social tiene su raiz
en la abstencion del administrado, los medios mas adecuados para
descubrirla no podran ser otros que las reglas del buen sentido apli-
cadas a los datos suministrados por estadisticas y por encuestas u
otros sistemas de sondeo de la opinién publica.
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IV. Consecuencias de Ia falta de vigencia respecto
al orden juridico general

1. REFERENCIA GENERAL

La falta de vigencia de las normas administrativas produce conse- .
cuencias e implicaciones en varios campos sociales. En el del orden
juridico general da lugar a efectos diferentes: en el de la concreta
norma frustrada por el evidente incumplimiento de sus fines inme-
diatos y méas propios, y en el de la normativa general porque barrena
en sus cimientos el orden juridico y menoscaba su prestigio con las
entonces loglecas consecuencias y explicables secuelas del olvido y me-
nosprecio de las técnicas juridicas de interpretacién, derogacién y
jerarquia de normas y porque quebranta los principios de tal orden y
los preceptos que lo definen, que en nuestra legislacién concretamente
son los articulos 14, 23, 28, 30 y 37 de la Ley del Régimen Juridico de
la Administracién del Estado, como asimismo los principios de au-

- toridad y generalidad que se consideran perturbadores en un mero
artefacto operativo.

1.1 Valor estrictamente operativo de la observancia
de las normas administrativas

Como cuestion paralela a la del valor del Derecho como contra-
punto ideal de la diversidad humana, es curioso observar que el rigor
en el cumplimiento de la legalidad objetiva representa dentro de la
Administracién y en la relacién entre ella y los grupos sociales el
caracter de un auxiliar, diriamos, necesario para la eficacia y ope-
ratividad de la misma. Como dice Rodriguez Arias (17): «La Admi-
nistracion se torna ineficiente por el enervamiento de lo que quizé
podriamos llamar el componente olvidado de la funcién publica: el
Derecho.»

Por ello, al referirnos a la vigencia efectiva de sus reglas en una
comunidad organizada, no debemos pensar en una espiritual reve-
rencia a la Ley, sino sencillamente en un cauce de superlor valor,
pero que entre sus varias facetas encierra un sentido andlogo en
orden a la eficiencia operativa de la Administracién en las técnicas
de racionalizacion de su actividad. Juristas de la talla de Enrlich
entienden que la cilencia del Derecho, esto es la dogmatica juridica,
no debe calificarse de ciencia, sino de jtecnologia! Y en parecida

(17) Ob. cit.
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postura, Garcia de Enterria con Max Weber (18) entienden que la
Ley ha pasado a ser un simple medio técnico de convivencia, que
puede incluso, por predominio de lo organizativo, llegar a ser —como
dice Wieaeker— un medio de organizacién de lo antijuridico.

Sea 0 no pura tecnologia la ciencia del Derecho, sea o no corvecta
la consideraciéon de la Ley como simple medio técnico de convivencia,
es lo clerto que la legalidad objetiva —dada la imposibilidad de con-
dicionar fisicamente los comportamientos humanos, de interpretar
la natural posicién de supremacia de la Administracién como una
situacién apoyada en una mera relacién de fuerza dominante—es
medio necesario para que ésta cumpla sus fines.

Por todo lo que exponemos, resulta carente de la menor base
racional la pretension de sustituir el sentido juridico de la Admi-
nistracién publica por postulados de eficacia; primero, por la razon
fundamental y obvia de gue parangonar la eficacia con la legalidad
es un absurdo, ya que ambas cosas pertenecen a Ordenes de ideas
totalmente distintas, y segundo, porque precisamente la legalidad,
como hemos apuntado, es el medio de lograr el unico orden de que
es suceptible la sociedad, el orden moral, presupuesto necesario y
basico para cualquier fin que rebase la 6rbita individual.

Ahora bien, para que ese valor operativo de la observancia de las
normas administrativas no pueda tener nunca el efecto de rémora
para la dinamica social es necesario que la legalidad sea adecuada,
con total ausencia de formalismo juridico y, por supuesto, con com-
pleta superacion de la consideraciéon estrictamente juridica de la Ad-
ministracion.

Volviendo al sentido del enunciado diremos que la técnica legal,
en concreto, tiene el caracter de un verdadero valor entendido, de
verdadera clave que evita reiteradas insistencias —cuyo efecto revi-
talizador opera en sentido opuesto para las normas que quedan sin
reiterar—, pormenorizaciones minuciosas y muchas otras dificultades
en la redaccién y en la interpretaciéon de las disposiciones; es ins-
trumento necesario para lograr una perfecta incardinacién de cada
norma en el ordenamiento juridico preexistente en el que, aparte
de levantar implicaciones sociales inesperadas, dara lugar a efectos
secundarios de caracter juridico que podrin estar controlados por
la propia técnica.

En suma, la norma juridica administrativa, que en sus motiva-
clones retine elementos técnicos, juridicos, morales, sociales, econémi-

(18) Garcia pE ENTERRIA: «La lucha contra las inmunidades del poder en
Derecho administrativo», art. en Revista de Administracion Publica niim. 38.
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cos, etec.,, con cardcter .de meditado trasfondo determinante, tiene
en el escaléon de su observancia el valor comprobado de un puro
instrumento de eficacia.

En cambio, 1a ausencia de una preocupacion juridica en la orde-
nacion y desenvolvimiento de la convivencia preduce una auténtica
deformacién en el nacimiento y en la vida de la legalidad adminis-
trativa, que, rebajada de su categoria, despojada de sentido y direc-
cion propia, de su caracter unitario, resulta reducida a una mera
fuerza, susceptible de ser utilizada para las mas diversas finalidades,
solamente con hacerla objeto de la oportuna manipulacion fraudu-
lenta en su concepcién (por ejemplo, dictando normas con motiva-
ciones distintas-—y aun opuestas— a aquellas que aparente y racio-
nalmente las justifiquen) o en su aplicacién (por ejemplo, entre
otros muchos, la aplicacién parcial o puramente circunstancial, como
en el caso —que encierra una posible desviaciéon de poder— de hacer
cumplir, en un caso concreto, una norma sin vigencia social con un
movil de venganza). _

Cada norma sin vigencia social es un semillero de problemas y
una casi inevitable fuente de injusticias. La falta de vigencia social
de una norma imperativa genera fatalmente su antitesis en forma
de una hipotética y correlativa norma de tolerancia para los hechos
contrarios, a cuyo amparo podran nacer y robustecerse situaciones
que conforme a los princivios de equidad, buena fe y a los dictados
elementales de justicia distributiva habria que defender como le-
gitima,

En estos casos y en otros muchos, 1a aplicacién de una norma sin
vigencia social podria implicar una injusticia mucho mayor que su
inobservancia. Piénsese en el problema que puede significar para
los Tribunales y 6rganos de la Administracion a los que s¢ les demande
la aplicacién de normas sin vigencia social.

Observacién final

Criticar a la Administracion es cosa facil y por ello generalizada
hasta el tépico. ,

Por ello tenémos especial empefio en que nuestra tarea de hoy
no se inscriba preconcebidamente de ese lado. Nuestra modesta pre-
tension apunta mas que a remediar males a que no se malogren
esfuerzos. ‘

Es un intento —en ese inmenso solar yermo en el que todos debe-
riamos trabajar—de tender un puente entre las grandes indiscu-
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tidas virtudes de nuestro pensamiento y la realidad diaria —que es
la Gnica realidad de todos-—a la que aquél debe servir.

Por otra parte, no consideramos nuestra postura sinoc como una
actitud extrema, reaccionaria si se quiere, nacida no de un afan
de dar un modelo de actuacién administrativa en relacion con la
legalidad objetiva, sino como posicién compensadora, ingrediente de
equipo, que debe tener su entrada en la entraifia fecunda de nuestra
Administracion publica y que, como elemento paradéjico, posiblemente
en alguno de sus matices despierte, enciends y, en definitiva, haga
mejor la labor de ésta.

Y tengamos muy presente que —como dice Rodriguez Arias (19—
«La Administracion, la capacidad para administrar —fundamental-
mente para comprender, comunicar, coordinar y dirigir—es la de-
terminante principal del éxito de cualquier politica en la consecucion
de sus objetivosy. .

(19) J. RopricuEz AR1aS. (Trabajo cit.)
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