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Resumen: El principio de seguridad juridica es un valor superior del Ordenamiento ju-
ridico. Es uno de los principios generales de Derecho mas relevantes. En la elaboracion
de las normas tiene una gran importancia pues ayuda a que cada operador juridico sepa en
cada momento a qué atenerse. Plantea normas mas claras, mas previsibles y més ciertas.
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Abstract: The principle of legal certainty is a higher value than Legal System. This is
one of the most relevant general principles of law. It has a great importance in the rule-
making process, because it helps each legal operator in each moment know to do. It raises
clear rules, more predictable and truer.

Key words: General principles of law. Good faith principle. Principle of legal certain-
ly. Legislative technique. Legal norms.

L INTRODUCCION

Con mucho gusto participo en este libro de homenaje a la publicacion de la
Constitucion venezolana, que tan eficazmente han coordinado Allan Brewer-Carias y
José Araujo-Juarez. Conozco a Allan desde hace bastante tiempo, antes de su exilio
en Estados Unidos, y siempre he encontrado en €l a una persona cercana, entrafiable,
optimista, acariciando siempre nuevos proyectos con una infatigable ilusiéon compati-
ble con esa generosidad del maestro que brinda continuamente temas de estudio y de
investigacion.

Allan es un maestro del Derecho en su sentido més pleno y, fundamentalmente, un
luchador tenaz y constante comprometido con el Estado de Derecho y las libertades. Un
ser humano que ha sido perseguido por un régimen autoritario y totalitario y que, sin
embargo, sabe resistir con entereza y sefiorio demostrando una y otra vez las arbitrarie-
dades y el despotismo de un régimen qué a pesar de los pesares, no ha conseguido do-
blegarle en sus convicciones democraticas.

Al maestro Brewer, con sumo placer, dedico con motivo de su 80 aniversario estas
reflexiones actualizadas de un viejo trabajo sobre el principio de seguridad juridica en la
técnica normativa. Por una razon: estos dias estamos en Estados de excepcion y con un
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profundo desconocimiento del Estado de Derecho y de sus principios informadores,
muchos Gobiernos de todo el mundo aprovechan las Normas de excepcion para colar
regulaciones juridicas que nada tienen que ver con el objeto de la excepcionalidad en
que vivimos.

El estudio de los principios generales del Derecho en el campo del Derecho Admi-
nistrativo puede realizarse de muy diferentes formas, atendiendo a distintos puntos de
vista. Se puede, por ejemplo, analizar su condicion de fuente del Derecho y explicar sus
peculiaridades proyectadas sobre nuestra disciplina. Es posible, también, estudiar espe-
cificamente su caracter de elemento informador y transversal de todo el Ordenamiento
juridico-administrativo. Igualmente, se puede poner el acento desde su conexion a la
dimension ética y a su incidencia sobre el plano de los valores. Ademas, nos podemos
situar a partir del analisis de los principios politicos que presiden el Estado social y de-
mocratico de Derecho o centrarse en el estudio de los aforismos, de las técnicas de ar-
gumentacion, de las reglas de interpretacion o de determinados criterios procesales. Es
decir, como sefiala Santamaria Pastor, existe una pluralidad de significados y de apro-
ximaciones en relacién con los principios generales que hacen necesario clarificar y
concretar el objeto de la reflexion.

Si bien es cierto que la doctrina con frecuencia utiliza la expresion principios gene-
rales del Derecho para referirse a una pluralidad de expresiones, en mi opinion los prin-
cipios generales son principios que hacen presente y operativa la idea de justicia. Son,
como su propio nombre indica, previos a la norma, coetdneos a ella y elementos que
facilitan la interpretacion de la norma con arreglo a los parametros de la justicia, del
Estado de Derecho, que como decia Klein es en esencia un Estado de justicia.

En un mundo de hipertrofia normativa, en un mundo en el que las normas juridicas
no es que sean un dechado de perfeccion técnica, en un mundo el que existe una relativa
dictadura del positivismo, es menester volver a pensar en el sentido y la funcion del
Derecho, en el sentido y la funcion del Derecho Administrativo. Pues bien, las reflexio-
nes que siguen parten de este convencimiento: gracias a los principios generales el De-
recho sigue siendo el Derecho. Quiero con ello decir simplemente que frente a la tenta-
cion, no siempre resistida, de convertir al Derecho Administrativo en una herramienta o
instrumento del poder publico o econdmico, la encarnacién principal de la justicia en
los principios nos permite seguir alimentando la esperanza de que el Derecho Adminis-
trativo sigua siendo el dique de contencidn, por una parte, del poder incontrolado, del
poder irracional, del poder que se sale de los canones de la moderacion y la templanza
en cuyo marco se debe ejercer el poder en un Estado de Derecho. Por otra parte, los
principios generales permiten, desde una perspectiva positiva, configurar un Derecho
Administrativo en el que las instituciones, categorias y conceptos reflejen la racionali-
dad, la objetividad y el sentido de servicio objetivo al interés general que de ellos se
espera.

En el marco del Derecho Administrativo los principios generales, ademas de ser
fuente en defecto de ley o costumbre, constituyen, como sefiala con caracter general el
Cddigo Civil, criterios inspiradores del sistema normativo de nuestra disciplina. De este
modo, los principios generales, que son la esencia del Ordenamiento, siempre nos ayu-
daran a realizar esa fundamental tarea de asegurar y garantizar que el poder publico en
todo momento se mueve y actua en el marco del Derecho. Es mds, su caracter inspira-
dor del Ordenamiento nos lleva a reconocer en los principios las guias, los faros, los
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puntos de referencia necesarios para que, en efecto, el Derecho Administrativo no se
convierta en una maquinaria normativa al servicio del poder de turno sin més asideros
que las normas escritas y las costumbres que puedan ser de aplicacion en su defecto.

En los inicios del siglo XXI la pregunta acerca de la significacion de los principios
generales del Derecho en el Derecho Administrativo puede ser contestada desde dos
planteamientos muy distintos. Desde el positivismo mas radical se diria que los princi-
pios generales no tienen apenas més sentido que el de, en todo caso, reconocer en tér-
minos abstractos las reglas que se expresan en el sistema normativo. El sistema norma-
tivo se da a si mismo los principios porque es el Ordenamiento el origen y la causa de
ellos. Si, por el contrario, nos situamos en una perspectiva de positivismo abierto, de
positivismo que reconoce la existencia de un solar juridico general, de una cultura juri-
dica universal que representa el Estado de Derecho, entonces las cosas son de otra ma-
nera. Desde esta perspectiva, los principios generales juegan un papel central porque
son los garantes de que el Estado de Derecho y sus postulados sean una realidad en to-
das las ramas del Derecho. Asi, de esta manera, los principios no son solo fuente del
Derecho, que no es poco, sino que como constata el Codigo Civil, son elementos inspi-
radores, criterios sobre los que se debe edificar el Derecho Administrativo. Claro, si el
Derecho Administrativo no es mas que una rama del Publico que regula relaciones juri-
dicas entre la Administracion y los ciudadanos sin més, los principios tendran una fun-
cionalidad muy limitada. Si el Derecho Administrativo se concibe, siguiendo a Gonza-
lez Navarro, como el Derecho del poder para la libertad del ser humano, entonces enca-
ja perfectamente la doctrina que la propia jurisprudencia espafiola ha confeccionado
sobre el sentido y mision de los principios generales del Derecho en el Derecho Admi-
nistrativo.

A este proposito debe tenerse presente que el Tribunal Supremo espafiol sefialé por
sentencia de 18 de febrero de 1992 que “los principios generales del Derecho, esencia
del Ordenamiento juridico, son la atmosfera en que se desarrolla la vida juridica, el oxi-
geno que respiran las normas, lo que explica que tales principios informen las normas
—art. 1.4 del Cddigo Civil-y que la Administracion esté sometida no sélo a la ley sino
también al Derecho —art. 103 de la Constitucion—. Y es claro que si es principios inspi-
ran la norma habilitante que atribuye una potestad a la Administracion, esta potestad ha
de actuarse conforme a las exigencias de los principios”.

A poco que se examine en sus justos términos la doctrina que se contiene en esta
sentencia se comprenderd el alcance y significado de los principios generales como ex-
ponentes del solar juridico, del ambiente general que ha de presidir el entero sistema
normativo. Se trata, en este caso, de los principios como elementos basilares del Orde-
namiento, como las columnas vertebrales que sostienen y dan vida a las normas juridi-
cas. Con palabras de la sentencia del Tribunal Supremo, son el oxigeno que envuelve a
las normas, la atmoésfera que permite la pervivencia de las normas. Si se desconocen o
si se eliminan es como si dejara de existir el oxigeno para el hombre. Por eso, los prin-
cipios generales, desde esta perspectiva de elementos informadores y de criterios esen-
ciales, han de ser tenidos muy en cuenta no so6lo por el intérprete de la norma, sino tam-
bién por quien la elabora.

Es verdad que muchos principios han venido al mundo juridico como consecuencia
del trabajo de la doctrina y la jurisprudencia. En otros casos, ademas, aparecen, como
no puede ser menos, reflejados en las normas. Pero lo més importante es que existen
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por si mismos porque son la proyeccion en la realidad juridica de la esencial idea de
justicia que trasciende al Ordenamiento y le da sentido. Desde este punto de vista, los
principios son previos al Ordenamiento. Podria decirse que son su fundamento y que el
Ordenamiento se justifica en la medida en que dichos principios inspiran y presiden el
sistema normativo.

Esta idea, realmente grafica y estimulante, de que los principios son la atmosfera y
el oxigeno de las normas pienso que explica hasta que punto el olvido de los principios
precipita la degradacion del Derecho. En efecto, hoy en dia, sin ser demasiado pesimis-
ta, més bien realista, podemos afirmar sin temor a equivocarnos que, frente al intento,
sistematico y pertinaz, de convertir el Derecho Administrativo en un mero apéndice del
poder, los principios generales se levantan como valladar inexpugnable que permite
evitar esta terrible operacion. Antes bien, el Derecho Administrativo del Estado de De-
recho debe mucho a los principios generales. Tanto, que, si no fuera por ellos, proba-
blemente la lucha contra las inmunidades del poder de la que habla Garcia de Enterria
hubiera sido desigual y con un claro vencedor.

La sentencia que acabamos de citar contiene, ademas, un comentario que vale la
pena sefialar. Si los principios generales han de inspirar a la norma en cuya virtud se
atribuyen competencias a la Administracion publica, el ejercicio de dichas competen-
cias o atribuciones habra de realizarse en el marco de dichos principios generales. Con-
sideracion que es bien relevante para comprender el modo y la manera de ejercer el po-
der en una sociedad democrética en la que resplandece, o debe resplandecer, el Estado
de Derecho. Es méas que el ejercicio de las potestades administrativas, como sefiala la
sentencia, ha de realizarse de acuerdo con los principios generales, asegurandose de esta
manera que, en efecto, a través de los poderes y potestades que el Ordenamiento atribu-
ye a la Administracion, ésta realice en la realidad cotidiana ese servicio objetivo al inte-
rés general de que trata el articulo 103 de la Constitucion.

Parece fuera de dudas que existen una serie de principios de Derecho, corolarios
necesarios de la cultura juridica inspirada en el Estado de Derecho que son precisamen-
te las garantias de que el sistema normativo camina por la senda adecuada. Desde este
punto de vista, el principio democratico o el principio de la centralidad de la dignidad
del ser humano inspiran y explican los contenidos del Estado de Derecho en su proyec-
cion cotidiana sobre la realidad normativa. Estos principios de Derecho, de los que se
deducen otros muchos, han de estar presentes, como el oxigeno o la atmosfera en los
procesos de elaboracion, aplicacion e interpretacion del Derecho Administrativo.

Desde este angulo, atendiendo a la capitalidad de los principios de Derecho, pode-
mos seflalar que estos criterios juridicos, que son fundantes e inspiradores del Ordena-
miento, constituyen también el solar y el “humus” que aseguran la orientacion del sis-
tema normativo hacia la justicia, algo que el superado positivismo juridico, nunca pudo
resolver por obvias razones, especialmente porque de la teoria inmanente del Ordena-
miento no surge mas que pensamiento estatico y unilateral.

Hoy en dia, la mayor parte de los principios generales del Derecho estan recogidos
en las normas escritas. Es razonable que asi sea porque en general han calado en la con-
ciencia juridica general los postulados del Estado de Derecho. Pero que ello sea asi no
quiere decir que durante largo tiempo estos principios fueran construidos y levantados
gracias al trabajo de la jurisprudencia y de la doctrina cientifica. Luego, pasaron a las
normas escritas hasta el dia de hoy en el que, afortunadamente, los principios generales
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de Derecho fundamentales estan explicitamente reconocidos en las Constituciones mo-
dernas de los paises democraticos. En este sentido, repugnaria el sentido comtn juridico
general que hoy, por ejemplo, se elaborara una Constitucion en la que no se encontrase
el papel central de los derechos fundamentales del ser humano o el principio de seguri-
dad juridica.

Por tanto, entre las funciones que cumplen los principios generales del Derecho, la
primera y capital se refiere a la labor de direccion general de todo el proceso de crea-
cion del Derecho, condicionando el contenido que haya de darse a las normas juridicas
en trance de elaboracion (Santamaria Pastor). Las demas se reducen, y no es poco, a la
funcion de interpretacion de las normas, de integracion de las lagunas del sistema nor-
mativo o a la construccion y sistematizacion de toda la materia juridica en torno a direc-
tivas finalistas.

El articulo 1.1 de la Constitucion dispone que Espafia se constituye en un Estado
social y democratico de Derecho, que propugna como valores superiores de su Orde-
namiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico. Este pre-
cepto, como bien sabemos, expresa los principios centrales que presiden el régimen
juridico-politico constitucional. Son, por ello, los vectores y postulados generales sobre
los que se asienta la cultura juridica universal que trae causa del Estado social y demo-
cratico de Derecho, que es el modelo constitucional de Estado en que hoy toma forma el
denominado Estado de Derecho. En efecto, los principios de libertad, justicia, igualdad
y pluralismo traen causa de la cldusula del Estado social y de democratico de Derecho.
Tal clausula engloba las del Estado de Derecho, del Estado social y del Estado demo-
cratico. Es decir, los principios de legalidad, reconocimiento de los derechos fundamen-
tales, separacion de poderes, solidaridad y participacion son principios rectores del Or-
dena juridico, social y econdmico. De ellos, ademads, se derivan, de acuerdo con el ar-
ticulo 9 de la Constitucién, los principios de sujecion de los ciudadanos y los poderes
publicos a la Constitucion y al resto del Ordenamiento juridico, de jerarquia normativa,
de publicidad de las normas, de irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no
favorables o restrictivas de derechos individuales, de seguridad juridica, de responsabi-
lidad y de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos.

En el articulo 1 de nuestra Ley Fundamental se encuentran los valores superiores
del Ordenamiento juridico, valores que, como su propio nombre indica, discurren en el
mundo de la ética, de la axiologia que, a su vez, desencadena los principios del articulo
9.3, unos fundamentales y otros derivados. Los valores superiores, que son también
principios, en este caso fundamentales, constituyen corolarios necesarios de la idea de
Estado social y democratico de Derecho. Son, insisto, los principios generales del Dere-
cho fundamentales: principio democratico, principio de centralidad de la dignidad del
ser humano, principio de participacion, principio de libertad, principio de igualdad,
principio de justicia, principio de solidaridad, principio de pluralismo, principio de se-
guridad juridica y principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos.
Estos principios, en el plano del Derecho Administrativo, dan lugar, a su vez, a otros
que también siguen siendo centrales en la materia. Tales serian el principio de buena fe,
el principio de racionalidad, el principio de objetividad, el principio de la buena Admi-
nistracion, el principio de sometimiento de la Administracion a la ley al Derecho o el
principio de confianza legitima entre otros. En estas lineas nos referiremos al principio
de seguridad juridica con especial referencia a la elaboracion de las normas juridicas.
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La relacion entre Etica y Derecho, para el tema que nos ocupa, ha sido reflejada
por el propio Tribunal Supremo espafiol es la sentencia de 13 de julio de 1982. Los va-
lores superiores del Ordenamiento juridico discurren por la senda de lo que podriamos
denominar Etica juridica, de forma y manera que el solar ético es bien importante en
materia de Derecho Administrativo, no solo porque obviamente el ejercicio del poder
publico haya de conducirse por estos derroteros, sino porque la permanencia de los va-
lores superiores es la garantia de que el Ordenamiento juridico en su conjunto se inspire
en los que hemos llamado principios generales fundamentales.

En efecto, la sentencia citada sefiala que las invocaciones a la Etica y a la Moral
son merecedoras del maximo respeto “puesto que nunca es mas noble la funcion de los
Tribunales que cuando ésta se desarrolla aplicando el derecho sobre bases éticas, ya que
existe una Etica juridica, que no es, ni mas ni menos, que una sublimacion del Dere-
cho”. El Tribunal Supremo, ademads, entiende que la Etica no es fuente del Derecho,
sino un “simple estimulo vigorizante de la aplicacion de éste”.

El Tribunal Supremo entiende, pues, que el Derecho ha de moverse sobre un suelo
solido y firme, que no es otro que el de la Etica, Etica juridica que, en la materia que
nos ocupa en el dia de hoy, se encuentra representada por los principios generales del
Derecho de caracter fundamental. La mayor parte, como hemos indicado, estan recogi-
dos en la Constitucion y responden al nombre de valores superiores del Ordenamiento
juridico. Ademas, la Etica, que no es fuente del Derecho, es elemento vigorizador, vivi-
ficador, robustecedor del Derecho. Los principios generales del Derecho, por tanto, son
la atmésfera que preside la vida de las normas, el oxigeno que respiran, el solar por el
que se mueven y un estimulo que las vigoriza y las fortalece en todo momento. Si re-
nunciamos, pues, a los principios generales del Derecho condenamos a las normas a su
degradacion y perversion, algo que hoy estd bastante de actualidad al haber vencido una
idea utilitaria, de uso alternativo, que pone al servicio del poder las normas y los princi-
pios y no al revés.

II. ELPRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA

El principio de seguridad es, junto a la libertad y la justicia, uno de los tres criterios
rectores que el preambulo de la Constitucion cita expresamente. Ademas, el articulo 9.3
de la Carta Magna lo incluye entre los principios juridicos que la Constitucioén recono-
ce. Se trata de un principio basico del Estado de Derecho pues, en su virtud, el Orde-
namiento juridico es de aplicacion a todos los operadores juridicos, se reforma o modi-
fica en atencidn a reglas conocidas y, fundamentalmente, dota al trafico juridico de un
ambiente de estabilidad, certeza y previsibilidad que facilita la convivencia armoénica y
congruente.

En efecto, el Tribunal Supremo sefiala por sentencia de 14 de febrero de 2007, que
el principio de confianza legitima, corolario necesario del principio de buena fe “pro-
porciona el marco de actuacion de los particulares en sus relaciones con los poderes
publicos administrativos se caracteriza por las notas de previsibilidad y seguridad juri-
dica, cuya normatividad en nuestro Ordenamiento juridico subyace en las clausulas del
articulo 103 de la Constitucion”. Por sentencia de 24 de mayo de 1979, el Tribunal Su-
premo, en un caso de urbanismo en el que se discutia un problema de hechos consuma-
dos, no dudo en afirmar que uno de los principios inspiradores de esta realidad normati-
va el de estabilidad juridica junto a la seguridad juridica: “la ordenacién del derecho de
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edificacion debe realizarse de manera unitaria y coordinada a través de una meditada
planificacion que contemple de manera objetiva todos los intereses publicos y privados
en juego y no mediante un acto aislado, inconexo o fragmentario que entrafia una im-
portante y grave modificacion de una norma legal limitativa de aplicacion general y
autoriza fuera de ella una edificacion singular que, como todas las de esta naturaleza,
plantea importantes complejidades urbanisticas, deroga el principio de igualdad ante la
ley, y los de estabilidad seguridad juridicas de la ordenacion urbanistica”.

La seguridad juridica se refiere a la existencia de reglas ciertas de Derecho que
contribuyan a que los operadores juridicos sepan en todo momento a que atenerse. Es
verdad que el principio de continuidad del Ordenamiento o el principio de conservacion
del Derecho son derivaciones del principio de seguridad juridica. Sin embargo, una
perspectiva dindamica del principio implica, como dispone la sentencia del Tribunal Su-
premo de 6 de octubre de 2000, que no se incluye derecho alguno a la inalterabilidad
del régimen juridico porque el principio de seguridad juridica de acuerdo con la doctri-
na del Tribunal Constitucional sentada en sus sentencias 126/1987 y 182/1999 no supo-
ne la congelacion o petrificacion del Ordenamiento juridico. En mi opinién, incluye la
racionalidad y la objetividad, junto a la congruencia o coherencia de su reforma. Es de-
cir, las modificaciones normativas han de realizarse de acuerdo con los procedimientos
establecidos en las normas y atendiendo a circunstancias racionales y objetivas.

Un capitulo importante en esta materia es el que se refiere al principio de seguridad
juridica en el proceso de elaboracion de las normas de naturaleza administrativa. Como
principio general del Derecho que es, ha de informar todo el Ordenamiento, desde su
nacimiento al mundo normativo hasta su aplicacion o interpretacion pasando por el pro-
ceso de confeccion o elaboracion. En efecto, el propio Tribunal Constitucional ha sefia-
lado en su sentencia de 15 de marzo de 1990 que “el legislador ha de perseguir la clari-
dad, no la confusion (...). Es relevante que los operadores juridicos y los ciudadanos
sepan a qué atenerse en la relacion con la materia sobre la que la ley legisla (...). Hay que
buscar la certeza respecto a lo que es Derecho y no lo es y no provocar relaciones entre
normas que den lugar a perplejidad respecto a la previsibilidad exigible al Derecho™.

La doctrina que sienta el Tribunal Constitucional espafiol en la sentencia citada
permite extraer el contenido constitucional del principio de seguridad: que los operado-
res juridicos y los ciudadanos sepan a qué atenerse porque el Derecho, en si mismo, ha
de ser previsible. Es decir, si nos situamos en el campo del Derecho Administrativo,
podriamos decir, desde esta perspectiva, que una derivacién necesaria de la seguridad
juridica, a su vez del principio de la buena fe, es el principio denominado de confianza
legitima. Se trata de un principio de naturaleza comunitaria, en cuya virtud resulta que
la Administracion publica no puede modificar unilateralmente el sentido de sus decisio-
nes de no mediar una clara y concreta justificaciéon que lo permita. S6lo excepcional-
mente, y de manera motivada, la Administracién publica puede cambiar el sentido de su
actuacion. Lo normal serd que, en efecto, la actuacion administrativa siga los cdnones
de la continuidad de las politicas publicas o, lo que es lo mismo, que actie de acuerdo
con la objetividad, imparcialidad y congruencia propia de quien esta al servicio del inte-
rés general.

El Tribunal Supremo, por sentencia de 4 de junio de 2001 establecié que “el prin-
cipio de confianza legitima, relacionado con los mas tradicionales, en nuestro Ordena-
miento de seguridad juridica y buena fe en la relaciones entre la Administracion y los
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particulares, comporta, segun la doctrina del TJCE y la jurisprudencia de esta sala, el
que la autoridad publica no pueda adoptar medidas que resulten contrarias a la esperan-
za inducida por la razonable estabilidad de las decisiones de aquélla, y en funcién de las
cuales los particulares han adoptado determinadas decisiones”. Es decir, la racionalidad,
congruencia y objetividad, otros tantos principios generales de aplicacién al Derecho
Administrativo conducen a exigir a la Administracién una actuacion acorde con las ex-
pectativas o esperanzas que ha despertado en los particulares. De lo contrario, se que-
braria el principio de buena fe, el de seguridad juridica y el de confianza legitima. El
Tribunal Supremo entiende que la doctrina de la aplicacion directa de los principios
generales, entre ellos el de confianza legitima podria “anular un acto de la Administra-
cion o el reconocimiento de la obligacion de ésta de responder de la alteracion (sin co-
nocimiento anticipado, sin medidas transitorias suficientes para que los sujetos puedan
acomodar su conducta y proporcionadas al interés publico en juego, y sin las debidas
medidas correctoras o compensatorias) de las circunstancias habituales y estables, gene-
radoras de esperanzas fundadas de mantenimiento”.

El Tribunal Supremo, pues, ha construido, a golpe de sentencias, el régimen de este
principio sefialando algunas condiciones y caracteristicas necesarias para que se apli-
que. Las alteraciones normativas han de ser previamente conocidas por los destinatarios
naturales de la norma en cuestion, han de respetar los derechos adquiridos a partir de un
razonable sistema de disposiciones transitorias y deben producirse en un marco de ser-
vicio objetivo al interés general. Obviamente, la confianza legitima, como antes sefia-
lamos, no implica, ni mucho menos, la inalterabilidad del Ordenamiento. La petrifica-
cion o congelacion del Ordenamiento nada tiene que ver con la confianza legitima como
a veces se pretende argumentar. De alguna manera, esta sentencia del Tribunal Supremo
parece entreverlo cuando sefiala que “no pueden apreciarse los necesarios presupuestos
de la aplicacion del principio invocado en la mera expectativa de una invariabilidad de
las circunstancias, y que ni el principio de seguridad juridica ni el de confianza legitima
garantizan que las situaciones de ventaja econdmica deban mantenerse indefinidamente
estables, coartando la potestad de los poderes publicos para establecer nuevas regula-
ciones o para adoptar nuevos acuerdos”.

El principio de seguridad juridica exige que las normas sean claras, precisamente
para que los operadores juridicos sepan a qué atenerse. Cuando se fomenta la confusion,
cudndo se oscurece el régimen juridico deliberadamente o se incluyen en la parte final
de la norma disposiciones mas bien propias del titulo preliminar o del preambulo, de
alguna manera se estd afectando negativamente al criterio juridico de la seguridad juri-
dica, medida que nos da la intensidad y autenticidad del Estado de Derecho en cada
pais, en cada sistema juridico.

En Espafia tenemos que considerar un factor que complica la tarea. Me refiero a la
pluralidad de centros de produccion normativa que ha traido consigo la descentraliza-
cion politica alumbrada en la Constitucion de 1978. Ahora tenemos numerosos Parla-
mentos y Gobiernos que producen leyes y normas administrativas. Se han multiplicado,
pues, los centros de produccion normativa y, por ende, las normas juridicas. Ademds,
coexisten diferentes grados e intensidades de intervencion normativa sobre una misma
materia en funcion de la naturaleza de la competencia que se tenga, que puede ser com-
partida o concurrente en muchos casos.
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En este contexto, también debemos tener presente que la racionalidad politica do-
mina la racionalidad juridica y normativa y que tantas veces el Derecho es reducido,
nunca mejor escrito, a mera forma, a seguimiento de unos cauces procedimentales y
poco mas. Asi, llegamos a un fenomeno hoy sorprendentemente frecuente: el uso alter-
nativo del Derecho que, para el tema que nos ocupa en este momento, podriamos de-
nominar uso alternativo de la técnica normativa. Es decir, las reglas que la racionalidad
y el buen sentido juridico dictan para la elaboracion de las normas estan al servicio del
poder. Asi se explica, por ejemplo, que los criterios, las directrices de técnica normati-
va, por ejemplo, todavia no dispongan de eficacia juridica.

La seguridad juridica y la certeza de las normas son dos pardmetros bésicos del Es-
tado de Derecho. Es maés, el grado y la intensidad del Estado de Derecho mucho tiene
que ver con el grado y la intensidad con que la seguridad y la certeza juridica resplan-
dezcan en el panorama normativa. Sin embargo, no deja de llamar la atencion que ha-
biendo aumentado afortunadamente los estudios, reflexiones y comentarios sobre técni-
ca normativa, y que, disponiendo, como disponen, los Parlamentos y los Gobiernos y
Administraciones de personal bien formado en la materia, la realidad es que el rigor y la
calidad de las normas brillan por su ausencia. El problema radica en dotar de sustancia-
lidad, de materialidad a lo que para algunos no es mas que mera forma, mero procedi-
miento al servicio del poder.

Otra paradoja que nos ofrece la realidad normativa se refiere a que, habiendo au-
mentado el nimero de las normas, nos encontramos con no pocas materias en las que
persisten lagunas y en algunos supuestos falta la necesaria regulacion que afiance la
seguridad y la certeza juridica.

En un Estado compuesto como el espafiol es muy importante individualizar con
precision los titulos juridicos en los que el Estado y las Comunidades Auténomas fun-
dan su potestad legislativa. Desde esta perspectiva, no estd de mas sefialar que el Esta-
do, en efecto, tendrd, en las materias expresamente atribuidas por la Constitucion a su
competencia, la facultad de sentar las bases, la regulacion general de ciertos sectores del
Ordenamiento relacionado con lo que hoy podriamos denominar desde la ciencia de la
administracion politicas publicas de equidad y solidaridad, economia general, relacio-
nes internacionales, seguridad general o defensa. En cambio, las Autonomias territoria-
les, Comunidades Autonomas y Entes locales, disponen de competencias orientadas
sobre todo a la gestion y ejecucion de las principales materias conectadas con los aspec-
tos mas conectados con la vida diaria y cotidiana de los ciudadanos.

A la hora del desarrollo de la potestad normativa, los centros de produccién norma-
tiva han de tener presente que existen una serie de parametros constitucionales que con-
figuran la accion del Estado. Me refiero, ademads de la seguridad juridica, a los llamados
valores superiores del Ordenamiento juridico y, como no, a la centralidad de los dere-
chos fundamentales, a los principios rectores de la politica economica y social y por
sobre todo a la denominada funcién promocional de los poderes publicos tal y como
estd regulada en el articulo 9.2 de la Constitucion: los poderes ptiblicos deben promover
las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que
se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o dificulten su
plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econo-
mica, cultural y social. Este ha de ser el espiritu que debe latir en los contenidos de las
normas producidas en el Estado social y democratico de Derecho en el que vivimos,
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algo que contrasta con el constante proceso de vaciamiento de las principales a que nos
viene sometiendo el actual gobierno, mas pendiente de entorpecer y limitar los derechos
ciudadanos que de pensar en el conjunto de la sociedad.

III. SEGURIDAD JURIDICA Y TECNICA NORMATIVA

La ciencia de la técnica normativa, como ciencia social que trata de la forma de
elaboracion de las normas juridicas, especialmente de la ley y de las disposiciones ad-
ministrativas de caracter general, tiene una profunda vinculacion como uno de los prin-
cipios generales del derecho mas relevantes, como es el de la seguridad juridica. Princi-
pio esencial en el Estado de Derecho en la medida que la sumisiéon a unas reglas de jue-
go juridico conocidas de antemano por todos facilita la buena fe en el trafico juridico y
dota a las relaciones juridicas de la fortaleza necesaria para la armonia social.

La técnica normativa, ademds de regir la forma de elaboracion de las Normas juri-
dicas ha de mantener una indisoluble alianza con los mas basicos aspectos materiales de
la produccion del Derecho. La forma y la materia han de caminar de la mano. Si sélo
subrayamos lo procedimental o si s6lo nos fijamos en lo material, estariamos ante plan-
teamientos carentes de loégica y congruencia por lo que se refiere a que las Normas juri-
dicas reflejen la justicia. La union equilibrada entre materia y forma, ensefiada hace
siglos por Aristoteles, tiene en el tiempo presente una gran relevancia.

Sabemos, ademas, que el principio de legalidad, junto a la separacién de poderes y
al reconocimiento de los derechos individuales constituye la razén de ser del Estado de
Derecho. En efecto, el principio de legalidad es la expresion de la voluntad general de
acuerdo con la recta razon, de acuerdo con los postulados de la justicia. Quizas por ello
la Constitucion espafiola de 1978 dispone en su articulo 9 que los poderes publicos y los
ciudadanos estamos vinculados a la Constitucion y al resto del Ordenamiento juridico, o
que la Administracion publica, en el articulo 103.1 establece que estas sometida a la
Ley y al Derecho. Esta es una consideracion bien importante que no se debe perder de
vista salvo que transitemos por ese positivismo cerrado que, a la larga, trae consigo ob-
vias agresiones a los mas elementales derechos fundamentales de la persona o base de
sacralizar y absolutizar la voluntad general.

En un Estado de Derecho las Normas juridicas se confeccionan para que se apli-
quen. Han de ser claras en lo que atiende a su rabrica, a su objeto, a sus efectos y a sus
destinatarios. Han de ser lo més completas posibles, lo més concretas posibles y lo méas
concisas que se pueda. Han de estar redactadas segtin los mas elementales canones de la
producciéon de Normas. Es decir, han de recoger, en la medida de lo posible los patro-
nes, las reglas propias de la mejor técnica normativa. Y la mejor técnica normativa es
aquella en la que mas resplandece el principio de seguridad juridica y sus corolarios
necesarios: buena fe o confianza legitima entre otros.

La técnica normativa es un arte, un noble oficio para el que es necesario disponer
la necesaria preparacion para que, en efecto, el producto resultante sea plenamente con-
gruente con los criterios rectores del Estado de Derecho, entre los que se encuentra, en
Espafia en el articulo 9.3 de la Constitucion, el principio general de Derecho de la segu-
ridad juridica.

Suele decirse, por los expertos en técnica normativa, que esta disciplina es sustan-
cialmente diferente del derecho parlamentario y del Derecho Administrativo. Del dere-
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cho parlamentario porque la técnica normativa se ocupa, Unica y exclusivamente, de la
forma de elaboracion de las normas con fuerza de ley, y del Derecho Administrativo
por el mismo argumento: porque solo le interesa el procedimiento de elaboracion de las
disposiciones administrativas de contenido general. De todas maneras, siendo esta apre-
ciacion correcta, no lo es menos, insisto, que la técnica normativa ha de estudiarse en-
marcada en la Constitucion y sus principios informadores. Siendo esto asi, como lo es,
resulta entonces que para la técnica normativa es capital el marco constitucional, y, por
lo que ahora interesa destacar, el principio general de seguridad juridica, recogido, co-
mo sabemos en el articulo 9.3 de la Norma Fundamental.

La técnica normativa tiene como objeto material el establecimiento de las mejores
reglas posibles para la mejor elaboracion de las normas juridicas de acuerdo con los
postulados del Estado social y democrético de Derecho que define nuestra Constitucion.
Para ello, se codificaran los criterios que mejor puedan velar por la armonia, la sistema-
tica y el rigor en la confeccion de las normas, pronuncidndose, en este sentido, sobre la
estructura, el lenguaje y la division de los integrantes del sistema normativo.

Es verdad que, en muchos paises, entre ellos Espafia, las denominadas directrices
de técnica normativa carecen de fuerza juridica, no son normas juridicas. Mdas bien son
recomendaciones y sugerencias que el poder ejecutivo determina en orden a una mas
completa y perfecta produccion de las normas. Entre nosotros, como ha recordado uno
de los expertos en la materia, Fernando Santaolalla, las actuales directrices, que son de
2005, siguen la estructura de las primeras reglas que se conocen en la materia: las direc-
trices de la cancilleria austriaca de 1979, en las que se abordan cuestiones relativas al
titulo, a las clausulas de promulgacién, a la division, a las citas, a las remisiones, a las
modificaciones, a la suspension, a la derogacion o a las disposiciones finales, adiciona-
les o transitorias de las Normas. Cuestiones todas ellas de gran relevancia en orden a la
mejor preservacion posible de la seguridad juridica. Una Norma, por ejemplo, en la que
la disposicion derogatoria no sea clara constituye un claro atentado a la seguridad juri-
dica como facilmente puede colegirse.

Cuando de definir el objeto de la técnica normativa se trata, suele ser habitual tam-
bién hacer un comentario, para distinguirla de ella, sobre la evaluacion normativa. Cier-
tamente, hay quienes la distinguen y quienes piensan, bastante coherentemente, que la
evaluacion de las normas es parte integrante, con relevancia por supuesto, pero compo-
nente de la técnica normativa. ;O es qué las cuestiones relativas a la eficacia, efectivi-
dad, legitimidad, proyeccion social o eficiencia econdmica no son cuestiones intima-
mente ligadas a la técnica normativa?

Desde la perspectiva constitucional podriamos cuestionarnos hasta que punto se
podria, por ejemplo, anular una ley por inconstitucionalidad al violar el principio de
seguridad juridica por mala técnica normativa. En otras palabras, jseria posible que una
norma con fuerza de ley cuya redaccion atentara contra la seguridad juridica fuese de-
clarada inconstitucional por el Tribunal Constitucional?

Evidentemente, la respuesta a esta pregunta sélo puede ser afirmativa. En efecto,
igual que se puede declarar inconstitucional una ley que conculque el principio de in-
terdiccion de la arbitrariedad, se puede anular por vicio de constitucionalidad una ley
que atente contra la seguridad juridica, pues ambos principios de derecho estan expre-
samente reconocidos en nuestra Carta Magna. Circunstancia que puede concurrir, por
ejemplo, si es que una ley no contiene normas transitorias claras y concretas. El pro-
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blema es que, seglin parece, todavia no estd el ambiente juridico preparado en el presen-
te quizas debido a que como la técnica normativa no es mas que un conjunto de plausi-
bles recomendaciones sobre la mejor manera de elaborar las normas, su incumplimiento
todavia no constituye una contravencion de naturaleza grave, aunque, en efecto, pueda
conllevar a un palmario vicio de constitucionalidad por violacidn, repito, del principio
de seguridad juridica.

Por tanto, una primera consideracion aparece como imprescindible en la materia.
Qué las reglas que componen la técnica normativa dejen de ser simples y meras reco-
mendaciones técnicas para convertirse en reglas de derecho con fuerza de obligar y cu-
yo incumplimiento lleve aparejado sanciones juridicas. Seguramente, a partir de enton-
ces la naturaleza de la técnica normativa adquirird nuevos contornos y serd mas fécil
vincular la técnica juridica a las exigencias de la seguridad y certeza juridica.

En cualquier caso, podriamos decir que jurisprudencialmente el camino esta expe-
dito pues el propio Tribunal Constitucional ha sefialado en su sentencia de 15 de marzo
de 1990 que “el legislador ha de perseguir la claridad, no la confusion (...). Es relevante
que los operadores juridicos y los ciudadanos sepan a que atenerse en la relacion con la
materia sobre la que la ley legisla (...). Hay que buscar la certeza respecto a lo que es
Derecho y no lo es y no provocar relaciones entre normas que den lugar a perplejidad
respecto a la previsibilidad exigible al Derecho”.

La doctrina que sienta el Tribunal Constitucional espafiol en la sentencia citada
permite extraer el contenido constitucional del principio de seguridad: que los operado-
res juridicos y los ciudadanos sepan a que atenerse porque el Derecho, en si mismo, ha
de ser previsible. Es decir, si nos situamos en el campo del Derecho Administrativo,
podriamos decir, desde esta perspectiva que una derivacion necesaria de la seguridad
juridica es el principio denominado de confianza legitima. Se trata de un principio de
naturaleza comunitaria, en cuya virtud resulta que la Administracion publica no puede
modificar unilateralmente el sentido de sus decisiones de no mediar una clara y concreta
justificacion que lo permita. S6lo excepcionalmente, y de manera motivada, la Admi-
nistracion publica puede cambiar el sentido de su actuacion. Lo normas sera que, en
efecto, la actuacion administrativa siga los canones de la continuidad de las politicas
publicas o, lo que es lo mismo, que actie de acuerdo con la objetividad, imparcialidad y
congruencia propia de quien esté al servicio del interés general.

Otra paradoja que nos ofrece la realidad normativa se refiere a que, aun habiendo
aumentado el nimero de las normas, nos encontramos con no pocas materias en las que
persisten lagunas y en algunos supuestos falta la necesaria regulacion que afiance la
seguridad y la certeza juridica.

A la hora del desarrollo de la potestad normativa, los centros de produccion norma-
tiva han de tener presente que existen una serie de pardmetros constitucionales que con-
figuran la accion del Estado. Me refiero, ademas de la seguridad juridica, a los llamados
valores superiores del Ordenamiento juridico y, como no, a la centralidad de los dere-
chos fundamentales, a los principios rectores de la politica economica y social y por
sobre todo a la denominada funcién promocional de los poderes publicos tal y como
esta regulada en el articulo 9.2 de la Constitucion: los poderes publicos deben promover
las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que
se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o dificulten su
plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econo-
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mica, cultural y social. Este ha de ser el espiritu que debe latir en los contenidos de las
normas producidas en el Estado social y democratico de Derecho en el que vivimos,
algo que contrasta con el constante proceso de vaciamiento de las principales a que nos
viene sometiendo el actual gobierno, mas pendiente de entorpecer y limitar los derechos
ciudadanos que de pensar en el conjunto de la sociedad.

Por otra parte, también hemos de mencionar el deterioro existente en lo que a la ley
se refiere. Me refiero a que hoy en dia el Parlamento ya no conoce de la expresion de la
voluntad general sino, més bien, de regulaciones pormenorizadas y detalladas de mate-
rias que deberia ser de competencia de la normacion administrativa pero que vienen a la
sede de la soberania popular sencillamente porque asi tales disposiciones gozan de una
mayor resistencia juridica que si fueran objeto de la potestad reglamentaria.

El Parlamento, bien lo sabemos, ya no es el centro de la vida politica. El centro se
encuentra en la sede de los principales partidos, desde donde se nombran los gobiernos,
los legislativos y las mds altas magistraturas del poder judicial. Por tanto, es frecuente
que ciertos proyectos de ley se impongan desde el poder ejecutivo, expresion y princi-
pal manifestacion de la nueva centralidad politica segiin los dictados del partido que
apoya el gobierno de turno. Asi las cosas, las tareas de los diputados se reducen a acti-
vidades impropias de su condicion de legisladores pero que son las que interesan al par-
tido o al dirigente que los coloca en la Camara.

Junto al proceso de administrativitizacion de la ley entes denunciado nos encon-
tramos con una creciente tendencia, fruto de la centralidad del gobierno, de la reglamen-
tacion independiente, fendémeno excepcional que se convierte en ordinario cuando el
Parlamento se convierte en un poder subordinado al Ejecutivo, algo que en Espaiia en
los ultimos afios es una triste realidad.

En este contexto general, las reglas o directrices de técnica normativa podrian ayu-
dar a que el deterioro general dejara paso a un sistema de confeccion normativa en el
que brillaran los principales criterios que iluminan el Estado de Derecho. Sin embargo,
como es el poder ejecutivo el que tiene a su cargo dichas reglas, lo que ha hecho hasta
el momento es continuar el camino emprendido, en Espafia, en 1995, dando carta de
naturaleza a toda suerte de practicas que acaban arrumbando precisamente la seguridad
juridica y otros parametros centrales del sistema normativo.

Sin embargo, desde la técnica normativa se puede, y se debe, trabajar a favor de la
calidad en la elaboracion de las normas y de su congruente articulacion e integracion en
el Ordenamiento juridico. En este sentido, podemos encontrar algiin pronunciamiento
del Tribunal Constitucional espafiol que apunta en esta direccion: “Las normas no son
elementos aislados e incomunicables, se integran en un conjunto —Ordenamiento juridi-
co— en cuyo seno de acuerdo con unos principios han de resolverse los problemas” (sen-
tencia 150/1990). Y uno de esos principios es el de seguridad y certeza juridica que pos-
tula, como ya lo hemos sefialado anteriormente, que los operadores juridicos conozcan
previsiblemente las reglas del juego, a qué atenerse.

La técnica normativa no es una ciencia social que opera sobre el vacio. El solar so-
bre la que asienta su operatividad es, ciertamente la Constitucion. Por supuesto. Pero la
Constitucion, a su vez, suele ser la expresion de una determinada tradicion y cultura
juridica. En el caso de nuestro pais no podemos desconocer en este sentido el derecho
romano, el derecho germanico y el derecho francés, sin olvidar, claro estd, los princi-
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pios propios del derecho espafiol que en materia de derecho publico son de tanta rele-
vancia. Pues bien, en este acervo de normas y principios que conforman la tradicién y la
cultura juridica espafiola se encuentran logicamente la seguridad y la certeza juridica
como expresiones de la necesidad de que el Ordenamiento juridico sea la manifestacion
de ese dar a cada uno lo suyo, lo que le corresponde, que es la esencia del Derecho. Si
en el proceso de elaboracion de las normas la idea de Derecho se deja arrumbar por la
racionalidad técnica, la razén de Estado o la pura voluntad de poder, entonces la técnica
normativa no seria mas que un instrumento mas del uso alternativo del Derecho en el
que ultimamente se estd convirtiendo nuestro sistema normativo.

La seguridad y la certeza juridica nos conducen a la postulacion de unas necesarias
condiciones de inteligibilidad, de conocimiento y entendimiento de las normas que, a su
vez, nos plantean que las normas han de ser claras en la seméntica y en el estilo de re-
daccion, ademas de transparentes. El lenguaje normativo no puede ser contrario al len-
guaje comun. El lenguaje comun juridificado mucho tiene que ver con el entendimiento
general de las normas, algo que la técnica normativa no puede olvidar porque si las
normas no las entienden ni siquiera a quien van dirigidas entonces bien se puede decir
que no tienen sentido alguno.

La técnica normativa, tal y como hemos comentado anteriormente, también trata
de la integracion de las normas en un Ordenamiento juridico unitario, abierto y conti-
nuo. Unitario porque el Ordenamiento juridico consiste un unico sistema, con subsiste-
mas, pero un sistema con reglas y principios en los que existen diferentes partes y com-
ponentes que se insertan armonicamente de acuerdo con las mas elementales exigencias
de la logica y la racionalidad. Es abierto porque continuamente unas normas salen y
otras entran, unas son reformadas y otras son derogadas. Y finalmente es continuo por-
que existe un principio de conservacion del Ordenamiento que postula la existencia de
un continuo de reglas y principales que son precisamente la expresion del derecho como
camino hacia la justicia.

Analicemos, a continuacidon, lo que se denomina, de acuerdo con la teoria de la
técnica normativa, condiciones de inteligibilidad de las normas. Es decir, si la Constitu-
cion y el resto del Ordenamiento juridico vinculan a los poderes publicos y a los ciuda-
danos como dispone el articulo 9.1 de la Constitucion, es légico y razonable que las
normas sean redactadas en un lenguaje entendible por los destinatarios de las mismas ya
que, ademads, es un principio bésico del Estado de Derecho que las normas juridicas
obligan sin que sea posible alegar desconocimiento. Sin embargo, a pesar de ello, y a
pesar de que la técnica normativa invita a que las normas se redacten en lenguaje nor-
mativo, pero entendible, la realidad es que la mayoria de la poblacioén n alcanza a en-
tender el significado y el contenido de las normas porque éstas siguen redactandose en
un lenguaje inteligible para el comun de los mortales.

Es menester, en este punto, combinar un lenguaje normativo preciso, claro y rigu-
roso con su entendimiento general, lo que no es sencillo. Quizas si el lenguaje de la
norma fuese al menos inteligible para sus destinatarios habriamos dado ya un gran paso.
De lo contrario, si el pueblo no es capaz de comprender el contenido y el significado de
las normas, incluso las que le son de aplicacion, la seguridad y la certeza juridica no
seran mas que principios formales sin contenido general.

Una cuestion que se debe abordar en esta materia se refiere a la claridad seméantica
y a la claridad normativa. Efectivamente, cudndo de la claridad semantica se trata se
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debe distinguir entre lenguaje normativo y lenguaje comutn u ordinario, expresiones del
lenguaje, que es uno, que estan mas relacionadas de lo que parece. Es més, la técnica
normativa predica que ambas manifestaciones del lenguaje sean complementarias a la
hora de la seleccion de los términos que van a componer el contenido de la norma. En
este sentido podriamos afirmar que el propio lenguaje normativo es esencialmente la
version juridica del lenguaje comun u ordinario. jPor qué? Porque el Derecho es un
producto cultural, no un producto técnico. Y, por lo que se refiere al lenguaje comun,
encontramos en €l un sinfin de aforismos, dichos y refranes que son una atinada mani-
festacion del sentido juridico del pueblo.

Se ha afirmado, con razon, que la inteligibilidad de las normas requiere del uso de
términos propios del lenguaje normativo entendibles por el pueblo, lo que es posible
siempre y cuando se busquen, y se encuentren, esas expresiones del acervo popular de
profunda raigambre juridica que demuestran que en el lenguaje comun existen elemen-
tos de naturaleza juridica cuya utilizacion en las normas facilitard la comprension por la
generalidad del pueblo.

Por lo que se refiere a la claridad normativa, el principio de seguridad juridica re-
clama que la norma juridica esté redactada claramente y claramente publicada, de ma-
nera que sea cierta tal y como, por otra parte, apunta la sentencia del Tribunal Constitu-
cional espafiol de 16 de julio de 1987. Santaolalla ha sefialado atinadamente que el
principio general del Derecho de seguridad juridica exige que de los términos de la
norma se deduzca claramente su valor normativo, su naturaleza juridica, su posiciéon en
el sistema de fuentes, su eficacia, su vigencia, su estructura y su publicidad.

En el caso de disposiciones administrativas, ha de quedar claro si estamos ante una
norma administrativa o si nos encontramos ante un acto administrativo. La diferencia
entre ambas fuentes del Derecho Administrativo sabemos que es polémica, pero de la
lectura del titulo de la norma hemos de poder saber si estamos ante un decreto del con-
sejo de ministros, que es una norma, o ante una orden ministerial, que para algunos es
una norma y para otros es un acto administrativo. En cualquier caso, de la redaccion de
la norma hemos de colegir su posicion en el sistema de fuentes, bien sea para resolver
los problemas de vigencia o aplicacion, bien por exigencias del principio de inderogabi-
lidad singular de los reglamentos. Igualmente, de los términos de la norma ha de poder
saberse la fecha exacta de su entrada en vigor, su &mbito personal, material y territorial
de aplicacion y, por, sobre todo, sus efectos juridicos.

Una cuestion que la doctrina plantea con frecuencia al tratar del rango normativo
se refiere a la costumbre de reproducir los términos de una norma de rango distinto sin
especificacion alguna sobre su vigencia o derogacion, lo que sencillamente ocasiona
graves problemas de seguridad juridica. Incluso cuando se reproducen fragmentos de
una norma en otra, salvo por razones obvias, se promueve la confusion y la oscuridad,
lo que debe evitarse. Es decir, como ha sefialado el Tribunal Constitucional en la sen-
tencia 40/1981, la duplicacion puede conducir a error, por lo que lo mas adecuado a una
correcta técnica normativa es evitar esta practica. No digamos ya lo peligroso que resul-
ta la reproduccion de normas estatales en normas autondmicas, puesto que no es dificil
pensar en que a través de estos vicios se produzcan nada menos que alteraciones del
orden competencial de distribucion constitucional.

Por lo que se refiere a la técnica derogatoria de las normas hay que destacar la
préctica unanimidad que existe en la proscripcion de las clausulas derogatorias genera-
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les, implicitas, mas propias de otros tiempos en los que el parque normativo era menor
y de mayor calidad. Hoy, por exigencias de la seguridad juridica no tendria sentido al-
guno seguir incluyendo cldusulas del tenor siguiente: se derogan todas las normas que
se opongan a lo dispuesto en el presente reglamento, por ejemplo. De proceder de esta
manera se estaria provocando una grave distorsion de Ordenamiento.

La claridad en la redaccidon de la norma, especialmente en lo que se refiere a las
cuestiones que hacen referencia al rango, derogacion, efectos, dispensas, excepciones,
modificaciones y vigencia de la norma evitan el ambiente de oscuridad, opacidad y am-
bigiiedad en el que no pocas veces caen los legisladores o administradores de nuestro
tiempo. Cuando esto ocurre, normalmente nos encontraremos ante la generacion de un
contexto de oscuridad o penumbra buscado por el poder para actuar sin limitaciones, sin
restricciones. Es la expresion de un poder que no quiere controles y que legisla o admi-
nistra persiguiendo siempre hacer su voluntad, utilizando el Derecho y la técnica nor-
mativa como meros instrumentos accidentales para consumar sus propositos. Por eso es
tan importante que las reglas o directrices de técnica normativa tengan un adecuado
rango juridico que permitan que el Derecho siga siendo un dique de contencion frente a
las inmunidades que busca el poder publico.

En sede de principios generales sobre la o las disposiciones derogatorias, que ob-
viamente deben ir en la parte final de la norma, nos topamos ante lo que en Espafia se
llaman leyes émnibus o leyes de acompafiamiento que, aunque en la actualidad hayan
perdido tal denominacidn, la realidad es que la fuerza de la costumbre lleva a que se
hagan modificaciones o reformas normativas aprovechando las ultimas leyes de cada
afio. Un principio de técnica normativa que hemos de seguir en la materia es que las
reformas han de hacerse en la norma de referencia. Si resulta que cada afio, fruto de una
peculiar evaluacion normativa de los ministerios, se decide acometer una serie de re-
formas o modificaciones en algunas normas, la pregunta seria por qué no se busca algu-
na practica parlamentaria que proceda a implementar dichas reforma so modificaciones
en las leyes de referencia. De lo contrario, vamos a tener leyes de presupuestos en las
que se reforma la ley tributaria, la de funcién publica, la de concesiones de obra publica
o la de pesca maritima, por ejemplo. Ciertamente, esta inquietante practica en la que
han caido todos los gobiernos de nuestra joven democracia resulta muy nociva para la
seguridad juridica. Primero porque se hacen cambios en las normas sin una perspectiva
de conjunto de la norma a reformar y, segundo, porque en unas enmarafiadas y sinuosas
disposiciones finales de la ley de presupuestos en la que se alteran leyes de toda clase y
condicidn, no es facil que prevalezca la claridad, la condicion y la complitud, sino todo
lo contrario, que es lo que suele ocurrir, con grave deterioro del Estado de Derecho y
del Ordenamiento juridico.

Por lo que se refiere a la formulacion interna de la norma, a su estructura, son fran-
camente atinadas las consideraciones efectuadas por el profesor Fernando Santaolalla,
para quien el contenido de la norma ha de ser homogéneo, completo y l6gico. Caracte-
rizacidon que da idea de la trascendencia que tiene para la seguridad juridica que, efecti-
vamente, las normas cumplan dichos requisitos.

La homogeneidad se refiere a que cada norma ha de referirse a una sola materia,
evitando la dispersion y la tentacion a la confusién y a la ambigiiedad que se produce
cuando se aprovecha una norma, por ejemplo, para derogar o modificar otras. Es lo ra-
zonable, porque si se utilizan las normas Unica y exclusivamente para una politica de
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reforma legislativa sin ton ni son y sin sentido, entonces una vez méas las normas no son
la expresion de la justicia sino un instrumento en manos del poder para que éste alcance
sus objetivos. Que cada norma regule una materia es conveniente para la seguridad y la
certeza juridica como también para una mas congruente y razonable tarea de interpreta-
cion o hermenéutica juridica. En el Estado compuesto tenemos el problema de que es
posible que sobre una materia hayan de coexistir desarrollos normativos diferentes. Es
el caso frecuente en el Derecho espafiol de que una materia sea objeto de la legislacion
basica por el Parlamento nacional y su desarrollo por normas administrativas de origen
autonémico. Es tan importante esta caracteristica de la norma que el propio Tribunal
Constitucional ya ha lanzado una advertencia sobre las leyes de presupuestos que, como
decimos en Espaiia, “aprovechan que el Pisuerga pasa por Valladolid” para, en el mis-
mo viaje, modificar, a veces a fondo, otras leyes estatales. En efecto, en la sentencia
991/1987 el méximo intérprete de la Constitucion sefiald que esta practica era incorrec-
ta. Algin dia, sin embargo, se tendra que anular alguna ley que incurra en este vicio
precisamente por lesion de un principio bésico de relevancia constitucional, como es el
principio de seguridad juridica.

El contenido de la norma ha de ser completo. Normalmente, el titulo de la norma
delimita el contenido de ésta que ha de ser lo més completo posible, lo que no implica
que necesariamente la complitud de la norma exija rubricas o titulos demasiado largos,
lo que, en ocasiones, no es mas que el reflejo de la falta de criterio del legislador o, en
otros casos, no es mas que la manifestacion de la confusién y ambigiiedad que tanto
caracteriza la técnica normativa de nuestro tiempo. Que el contenido de la norma sea lo
mas completo posible, no quiere decir que sea total puesto que muchas veces la totali-
dad no es sino posible a través de varias normas. Piénsese por ejemplo en el sistema de
proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales. ;Debe estar regulado en una
sola ley? ;No es mds razonable incluir en la ley reguladora de cada jurisdiccion la mate-
ria especifica de la proteccion de los derechos fundamentales en dicho orden procesal?

El contenido de la norma ha de ser loégico, congruente con los objetivos de la nor-
ma. Es decir, ha seguir un orden sistematico que ayude a la mejor comprension del con-
tenido de la norma. Asi, siguiendo una tradicion inveterada de buena técnica normativas
todas las directrices o reglas que se han ocupado, y se ocupan de esta cuestion, dicen
que ha de procederse siempre de lo general a lo particular, de lo abstracto a lo concreto,
de lo mas relevante a lo menos importante, de lo normal a lo excepcional o, por ejem-
plo, de lo sustantivo a lo adjetivo. La manera l6gica de ordenar sistematicamente las
normas consiste en dividirlas en la parte inicial, la parte dispositiva y la parte final.

En la parte inicial se cuenta con las disposiciones generales, que son las que hacen
referencia a la finalidad de la norma, el &mbito territorial, el &mbito personal, los princi-
pios inspiradores, las definiciones, si es que son imprescindibles, asi como los motivos
que llevan al Legislador o al complejo Gobierno-Administracion a elaborar la norma en
cuestion. Segun la naturaleza de cada norma, en unas la parte inicial serd mas o menos
larga, en otras habrd una amplia exposicion de motivos o preambulo.

La parte dispositiva es la parte sustancial de la norma. En ella se encuentra el régi-
men juridico previsto, las cuestiones de organizacion, el catidlogo de derechos y debe-
res, las obligaciones, las prohibiciones, las excepciones, las cuestiones sancionadoras o,
incluso, las reformas o modificaciones normativas. Es decir, en la parte dispositiva, que
serd la méas larga o amplia de la norma, deberan establecerse las prescripciones de régi-
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men juridico y demds cuestiones que afecten centralmente a la materia objeto de regula-
cion. Por ejemplo, seria francamente desacertado y una muy mala practica dejar para la
parte final las cuestiones medulares de la norma a través de enmarafiadas y largas dis-
posiciones adicionales o finales.

La parte final de la norma ha de ser concisa, concreta y escueta. Las disposiciones
adicionales han de ser eso, adicionales, disposiciones que afiaden determinados aspectos
accidentales al nervio o espina dorsal de la norma. La o las disposiciones derogatorias
deben ser concretas, claras evitando la abstraccion o la abstraccion. Y las disposiciones
finales, mejor la disposicion final ha de ser la disposicion de cierre de la norma: aquélla
referente a la vigencia y momento de entrada en vigor de la norma.

Por lo que se refiere a la formulacion externa, a la estructura formal de la norma,
de acuerdo con el profesor Santaolalla, ha de cumplir dos esenciales requisitos. El pri-
mero, la uniformidad; es decir, que exista una logica continuidad con las normas de su
misma categoria o rango. Segundo, la congruencia; esto es, que exista una razonable
proporcion y correspondencia cuantitativa y cualitativa entre el objeto de la norma y su
representacion formal. También en esta materia es de aplicacion ese dicho popular de
que no se puede matar una mosca a cafionazos. No tendria sentido, por ejemplo, dedicar
a una correccion de errores varios preceptos de un decreto.

Trataremos ahora, en sede de estructura formal, de algunas reglas relativas al enca-
bezamiento, al predmbulo, al cuerpo y al final de la norma, teniendo siempre muy pre-
sente las exigencias que la seguridad y la certeza normativa plantean en esta materia.

Por lo que se refiere al encabezamiento de la norma ha de tenerse en cuenta que el
titulo ha de identificar con precision y plenitud la materia objeto de la regulacion.
Igualmente, ha de permitir, si es el caso, diferenciar a la norma de otras mas o menos
conexas por razén de la materia. Es decir, el encabezamiento ha de permitir al lector
conocer con rigor la clase de norma, el 6rgano que la aprueba, la fecha de su promulga-
cion o publicacion y su numeracion entre las de su rango y categoria.

El predmbulo o exposicion de motivos de la norma es, ciertamente, una cuestion
siempre polémica, sobre todo cuando se discute acerca de su valor normativo o interpre-
tativo. En realidad, el preambulo es la expresion de las razones o motivos por lo que se
aprueba la norma, mas los principios inspiradores que la presiden junto a las principales
novedades que incorpora al Ordenamiento juridico. Tiene un obvio valor interpretativo
que la jurisprudencia siempre ha destacado en orden a la hermenéutica de algunos pre-
ceptos que en el articulado no hayan quedado todo lo claro que debieran. Ademas, la
exposicion de motivos facilita indudablemente la comprensiéon de la norma y ayuda
también a un mejor conocimiento de sus objetivos y principales aportaciones.

El cuerpo de la norma se refiere a lo més relevante: la division correlativa en ar-
ticulos numerados, que constituye la manifestacion mas tradicional y actual de la expo-
sicion sistematica del régimen juridico que contiene la norma en cuestion. Los articulos,
parece obvio, han de tratar de unidades argumentales redactadas de manera concisa,
breve y completa, atentando a la seguridad juridica esos farragosos y enmarafiados ar-
ticulos que tantas veces no son mds que el deliberado intento de ambigtiedad y confu-
sion al que son tan dados, en ocasiones, algunos legisladores o algunos gobiernos y ad-
ministraciones publicas.
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Cuando la naturaleza de la norma lo exija, por su extension o relevancia, no hay
inconveniente en dividir los articulos de la manera que mejor atienda a la comprension
de la norma. Suelen dividirse los preceptos, en estos casos, en titulos, capitulos o sec-
ciones.

La parte final no debiera ser la mas importante, pero Gltimamente, a juzgar por el
uso que se hace de ella para meter “de rondén” algunas importantes modificaciones, ha
de ser objeto de particular atencion, de manera que, en efecto, cumpla fundén que tiene
asignada y no la de “cajon de sastre” hoy tan, desgraciadamente, de moda. La parte fi-
nal consta ordinariamente de las disposiciones adicionales, las disposiciones transito-
rias, las disposiciones derogatorias y las disposiciones finales. Las disposiciones adicio-
nales estan pensadas para establecer los regimenes excepcionales, las dispensas, las re-
servas de aplicacion y las remisiones siempre que no sea posibles regular estas cuestio-
nes en el articulado. Si hay voluntad de hacerlo, no es dificil incorporar el contenido de
las adicionales en el articulado. Lo que suele ocurrir es que se prefiere elaborar largas y
complejas adicionales en las que, insisto, cabe todo atentando a las mds elementales
exigencias de la seguridad juridica. Las disposiciones transitorias son inexcusables
cuando se trata de una norma que regula una materia regulada con anterioridad de ma-
nera que los destinatarios de la norma conozcan con claridad el régimen juridico aplica-
ble a las situaciones juridicas nacidas antes de la entrada en vigor de la norma nueva.
En las disposiciones derogatorias ha de sefialarse con claridad y concision las normas
derogadas, recomendandose para ello evitar las disposiciones generales o abstractas vy,
si es posible, incorporando tablas de vigencia de las normas afectadas para mayor segu-
ridad juridica. Finalmente, las disposiciones finales se circunscriben a las reglas de apli-
cacion, de supletoriedad, a las habilitaciones asi como a las delegaciones y reglas de
vigencia.

Una cuestion que también suele abordarse en esta materia es la referente al estilo
de la norma, asunto conectado igualmente con la seguridad y certeza juridica. ;Deben
redactarse, se pregunta el profesor Santaolalla, las normas de manera convincente, per-
suasiva y pedagogica? Para contestar a esta cuestion en menester partir de un presu-
puesto fundamental ya enunciado con anterioridad: las normas deben redactarse con
claridad, el mandato que implica la norma debe estar en condiciones de ser entendido
por quienes deben cumplirlo. Esto quiere decir, si seguimos a Santaolalla, que el estilo
de la norma ha de ser objetivo, no sentimental ni emotivo; claro, no necesariamente
convincente, y, finalmente conciso, no doctrinal o pedagogico.

Que el estilo de la norma deba ser objetivo quiere decir entre otras cosas que los
términos empleados sean los propios y adecuados al contenido de la norma, sin conce-
siones a un emotivismo presente hoy en la vida politica y social. Que la forma de redac-
cion sea clara significa, ya lo hemos adelantado, que se evite el abigarramiento y el ex-
ceso de términos para que el contenido de la norma sea inteligible, al menos para los
destinatarios de la misma. Y, que el estilo sea conciso quiere decir que las explicaciones
o los criterios doctrinales sobre la solucion a determinadas cuestiones hermenéuticas no
tienen cabida, como regla general, en el estilo normativo. Esto, sin embargo, no quiere
decir que estemos sentando categorias generales y universales de aplicacion a todos y
cada una de las unidades que componen el Ordenamiento juridico. Son principios gene-
rales que admiten excepciones. Solo faltaria. Pero las excepciones han de ser eso, ex-
cepciones. De forma y manera que es posible que algunas normas, por su especial mate-
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ria o su determinado contenido, puede requerir de algunas explicaciones o de cierto esti-
lo pedagdgico. Es decir, cada norma es cada norma, y las reglas de la técnica normativa
son reglas generales que han de respetar la naturaleza, finalidad y objetivos de cada
norma que, en determinados casos, aconsejaran seguir algunos criterios distintos de los
generales sin que por ello pierdan su condicion de reglas validas.

El estilo de la norma, pues, ha de ser objetivo, claro y conciso. Ello tampoco quiere
decir que necesariamente el estilo normativo haya de ser pobre, sin ritmo, frio e imper-
sonal, como sefiala atinadamente Fernando Santaolalla. Ciertamente, dentro del estilo
general normativo, la redaccion de las normas ha de atender al subsistema en que estén
inscritas. El estilo de una norma local en materia de policia de cementerios no sera el
mismo que el estilo de una ley educativa dictada por el Parlamento de una Comunidad
Auténoma. El estilo de una norma administrativa no puede ser el mismo que el de una
norma con fuerza de ley. Es decir, en el marco del estilo general normativo, encontra-
mos a su vez especialidades y singularidades del llamado estilo administrativo y del
estilo legislativo, pudiendo incluso dentro del estilo administrativo distinguir segun el
sector del Ordenamiento juridico-administrativo en que nos encontremos.

Por otra parte, no se puede olvidar, como dice Santaolalla, que el estilo de las nor-
mas es la expresion de una actitud de fondo sobre la manera en que el Derecho ha de
cumplir su funcion en la sociedad. Como la principal funcioén del Derecho consiste en
contribuir a la realizacién de la justicia, ciertamente el estilo y el lenguaje normativo
estaran trufados de formas, giros lingtiisticos y de redaccion que permanentemente nos
recuerden que la finalidad de las normas es también la realizacion de la justicia desde la
materia que se trate en cada caso.

En las ciencias sociales el estilo de los textos ayuda sobremanera a la mejor com-
prension de su contenido. Por eso, la técnica normativa proclama la necesidad de que el
estilo de las normas sea el mas apropiado para su mejor entendimiento, sobre todo por
sus destinatarios naturales. Con ello no quiere decirse, ni mucho menos, que el lenguaje
de las normas, su estilo propio, deba de ser tan exacto y riguroso que apenas sea com-
prensible ni siquiera para los expertos. Se trata, por el contrario, como apunta Santaola-
lla, de mantener la vigencia del Ordenamiento juridico en la realidad social, lo que im-
plica un serio y renovado esfuerzo por adecuar el lenguaje y estilo normativo en un con-
texto en el que resplandezca la justicia.

Desde otro punto de vista, se puede sefialar que, ante la pregunta relativa a la exac-
titud del lenguaje normativo y las exigencias de la justicia, se debe tener presente que
en alguna medida la técnica normativa es un arte de confeccionar las normas de manera
que siempre sean proyeccion de la justicia pues, de lo contrario, estariamos ante la ya
denunciada version alternativa de la técnica normativa de funestas consecuencias. Sien-
do esto asi, es verdad que esta finalidad puede lograrse teniendo en cuenta que el len-
guaje y el estilo varia de unas normas a otras pues no es el mismo el lenguaje o el estilo
de las normas administrativas agrarias que el lenguaje y el estilo de un estatuto de auto-
nomia de una Comunidad Auténoma.

Con respecto a si el estilo normativo ha de ser convincente, ya sefialamos que
como regla general no es imprescindible que asi sea. Sin embargo, desde un punto de
vista democrético, no cabe duda de que el derecho, las normas juridicas, como sefiala
Santaolalla, son mds consistentes, mas sélidas, en la medida en que efectivamente
dispongan de una mayor capacidad o dosis de conviccion para sus destinatarios natu-
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rales. Quizas por ello, la sentencia del Tribunal Constitucional de 13 de mayo de 1987
dispone que las normas han de aspirar a ser convincentes “conforme a valores demo-
craticos”.

Sobre el uso y seleccion de los términos juridicos o normativos por parte del legis-
lador o del complejo gobierno-administracion, la regla general que demanda la buena
técnica normativa es siempre escoger aquellos términos ya insertados en el patrimonio o
cultura juridica de un pais. En esta tarea se comprueba la influencia reciproca entre len-
guaje ordinario y lenguaje normativo, relacion mas intima de lo que parece y que, segin
las culturas juridicas en que nos encontremos, se proyecta con mas o menos intensidad.
Es decir, es razonable conservar las expresiones o giros normativos propios del acervo
normativo por obvias razones.

El lenguaje normativo, por otra parte, es abierto y dindmico. Nunca es la expresion
de un sistema petrificado o fosilizado por la sencilla razén de que el dinamismo y la
renovacion son caracteristicas esenciales de cualquier sistema normativo que se precie.
Sin embargo, el cambio y la reforma, que son inherentes a los sistemas sociales, no
pueden conducirnos, por qué esté de moda, a la recepcion en el seno del lenguaje y del
estilo normativo de manifestaciones de vulgaridad o de chabacaneria, por mas que los
usos del lenguaje ordinario circulen en esa direccion.

Otra cuestion no menor que suele plantearse en sede de estilo normativo se cir-
cunscribe a la obligatoriedad de los conocidos manuales de estilo. En mi opinion, sien-
do positiva la existencia de estos manuales, si estamos de acuerdo en que pueden ser
elementos efectivamente orientadores en la materia no pueden ser reglas de imprescin-
dible cumplimiento.

En este tiempo en el que vivimos, la transparencia de las normas no es una de sus
caracteristicas mas frecuentes. En ocasiones no se conoce la finalidad real de las normas
porque las circunstancias que envuelven su confeccion suscita la duda o la sospecha de
que se ocultan o esconden algunos de los objetivos o propdsitos que persiguen dichas
normas.

Transparencia y proceso de elaboracion de las normas son dos cuestiones indisolu-
blemente unidas. Hasta tal punto que si en el procedimiento de confeccion de las nor-
mas se fomenta y facilita la participacion y presencia de los sectores ciudadanos y pro-
fesionales afectados por la norma es mas facil garantizar la seguridad juridica. Es decir,
que los operadores juridicos y los destinatarios naturales de las normas puedan saber a
qué atenerse.

Ciertamente, la transparencia estd muy vinculada a la certeza juridica. En efecto,
cuando asistimos a la subita aparicion de normas elaboradas desde la unilateralidad o
desde el misterio o el secreto, se hace un flaco servicio a la seguridad juridica.

Por otra parte, la transparencia también estd vinculada a la llamada viabilidad nor-
mativa. Es decir, ;no es mas transparente una norma cudndo se sabe y conoce perfecta-
mente el objetivo que se persigue? ;No es més transparente una norma cudndo el legis-
lador o el complejo gobierno-administracion conoce sobradamente la realidad sobre la
que va a actuar la norma? ;jNo es mas transparente una norma cuando se ha estudiado
congruentemente sus posibilidades reales de aplicacion? En este sentido, si analizamos
con minuciosidad algunas de las normas existentes, encontraremos no pocas en las que
cabe fundadamente pensar en términos de provisionalidad e incertidumbre.
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Probablemente, si en el procedimiento de elaboracion de las normas tuviera mas
trascendencia la consideracion de los antecedentes, de la eficacia de regulaciones
analogas en el pasado, de estudios comparados sobre la eficiencia de normas semejantes
en paises de nuestro entorno cultural, la certeza, la transparencia y la seguridad juridica
estarian mas presentes de lo que lo estan. En este sentido, el propio Tribunal Constitu-
cional ha advertido ya en alguna ocasion que la ausencia de antecedentes en la elabora-
cion de las normas priva de elementos necesarios para el acierto final en la decision que
proceda en cada caso.

Los antecedentes, como apunta el profesor Santaolalla, han de dejar bien claro el
fin y objetivo de la norma, su necesidad, por qué la regulacion actual es insuficiente, la
valoracion de la forma seleccionada y, finalmente su viabilidad.

Otra cuestion muy relevante en las relaciones entre técnica normativa y seguridad
juridica la encontramos en el capitulo dedicado a la integracion de los textos normativos
en el Ordenamiento juridico. Materia de la mayor trascendencia ya que las normas son
componentes basicos del Ordenamiento, un sistema que tiene una serie de principios y
criterios que también afectan a las normas y su elaboracion logicamente. Por ejemplo,
el principio de seguridad juridica es uno de los criterios de la arquitectura normativa
que toda norma ha de seguir para merecer la calificacion de norma juridica. Lo mismo
podria predicar del principio de legalidad, de publicidad, de irretroactividad, de buena
fe etc, etc, etc.

El Ordenamiento juridico est4 presidido, para lo que ahora nos interesa, por los cri-
terios de claridad y racionalidad. Criterios que siendo exponentes esenciales del todo,
de igual manera deben exigirse de las partes que lo componen ya que el Ordenamiento
juridico, como sistema que es, esta llamado a cumplir sus objetos propios, entre los que
se encuentra la realizacion de la justicia. En otras palabras, para que el Ordenamiento
juridico sea eficaz, las normas han de estar integradas entre si y articuladas de tal mane-
ra que los principios generales del derecho estén presentes en ellas de forma y manera
que la justicia resplandezca en el conjunto, lo que s6lo acontecerd si también resplande-
ce en cada una de sus partes.

Sabemos que el Ordenamiento juridico, como sistema normativo que es, constituye
un todo que se mantiene en el tiempo, como sefiala Santaolalla, porque son el resultado
de un proceso de acopio y acumulacioén de experiencias y decisiones. Experiencias y
decisiones que a la altura del tiempo en que nos encontramos constituyen un conjunto
de ensefianzas que deben ayudarnos a rectificar algunos rumbos y transitar por los segu-
ros caminos de la seguridad y la certeza juridica, lo que ciertamente se puede conseguir
si somos conscientes de que las normas siempre y en todo caso deben elaborarse desde
este punto de vista, desdefiando esa sutil y fuerte tentacidon del uso alternativo de la téc-
nica normativa al servicio del poder de turno.

Es verdad que el Ordenamiento juridico estd en permanente cambio. Es mds, la re-
forma forma parte de su fortaleza y de su sentido como ciencia social capaz de colabo-
rar, desde el lugar propio, a la mejora de las condiciones de vida del ciudadano. Todos
los dias, si leemos los boletines oficiales de los Entes publicos, si seguimos la jurispru-
dencia seremos conscientes de la velocidad y del ritmo de los cambios normativos. Pues
bien, a pesar de la legislacién motorizada de la que hablaba Forsthoff, es exigible que el
sistema funcione de acuerdo con su ldgica y armonia interna de forma y manera que se
conserve la coherencia y el sentido del Ordenamiento juridico como expresion de reali-
zacion permanente de la justicia.
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En este campo, la técnica normativa se nos presenta como una ciencia formal con
unos perfiles materiales: la seguridad y la certeza juridica, que deben ser objeto de
plasmacion en la confecciéon de todas y cada una de las normas que componen el Orde-
namiento juridico.

Es verdad que el principio de unidad del Ordenamiento juridico, nota capital inclu-
so en los paises en los que como el nuestro la estructura del Estado es autonémica,
constituye una referencia en la que también debe operar la técnica normativa. En Espa-
fia sabemos que desde hace tiempo existe un deliberado intento de ciertas minorias por
destruir la unidad del Ordenamiento juridico por pensar que la construccion nacional
requiere también de Ordenamientos juridicos propios, que coexistirian, si bien parale-
lamente, al Ordenamiento juridico del Estado.

Sin embargo, la realidad nos dice que hoy por hoy Espafia es un Estado unitario,
fuertemente descentralizado politica y territorialmente por supuesto, pero un Estado con
un Ordenamiento juridico configurado como sistema en el obviamente caben diferentes
subsistemas de acuerdo con la naturaleza y el rango normativo de las normas.

El principio de continuidad y de conservacion del Ordenamiento juridico es un
principio esencial. El Ordenamiento, como expresion de la justicia, sigue una linea con-
tinua, con cambios y reformas obviamente, siempre conectada a la aspiracion a la justi-
cia. Es decir, el Ordenamiento juridico se mantiene en el tiempo y en el espacio. Opera
en estas coordenadas y en ellas despliega su eficacia. El problema lo encontramos
cuando en un contexto abierto, dindmico y complementario como es el espacio en el
que labora el Ordenamiento juridico, aparecen cambios radicales en lo referente a las
referencias a la justicia y a la técnica de confeccion de las normas. Me refiero a la des-
agradable situacion, hoy presente en no pocos paises democraticos, del asalto al Orde-
namiento desde las mds rancias aproximaciones del uso alternativo del Derecho que
conciben y construyen el Ordenamiento como una herramienta més para la transforma-
cion de la realidad sin importar su adecuacion a la justicia porque, insisto, la norma se
convierte en un arma que se empufia para dividir, fraccionar o, en todo caso, imponer
una determinada manera de concebir el mundo y la realidad que nos rodea. En este am-
biente, la seguridad juridica, la certeza juridica no son més que variables accidentales
que pueden encajar o no si es que lo demanda el superior interés del mantenimiento en
el poder como sea y al precio que sea.

En los Ordenamientos juridicos son necesarias, hoy quizds mas que nunca, algunas
reglas claras, generales y de aplicacion comun, sin perjuicio, es claro, de las singulari-
dades que en cada caso dicte la recta razén. Hoy, lo vemos en Espaifia a diario, la falta
de reglas clara supone la posibilidad de autodestruccion de la unidad del Ordenamiento
por mor de las concesiones que se hacen a alteraciones unilaterales de la Constitucion al
margen del procedimiento especialmente disefiado en la Norma fundamental para las
reformas.

Por otra parte, la proliferacion de normas con infinitas remisiones, enmarafiadas y
frecuentes adicionales y complejos sistemas de derecho transitorio dan lugar a una con-
tinua tension que en ocasiones lesiona esencialmente la unidad del Ordenamiento. Uni-
dad que, por supuesto, es compatible con la diversidad.

Es mas, conservando el alma comun del Ordenamiento, la diversidad, entendida
desde el equilibrio y la logica, hasta puede fortalecer la unidad por la sencilla razén de
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que en el sistema normativo, en el Ordenamiento juridico, coexisten toda una serie de
subsistemas con sus propias normas que, obviamente, también responden a los princi-
pios inspiradores del subsistema en que se integran.

En el caso espafiol, nuestro Ordenamiento juridico estd compuesto por los Orde-
namientos de cada una de las Comunidades Autonomas maés la legislacion general sobre
los Entes locales.
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