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SUMARIO: 1. InTropUCCION.—I]. BREVE SINOPSIS DE LA NORMATIVA REGULADORA DE LAS
MEDIDAS DE SEGURIDAD Y VIGILANCIA EN Bancos Y Casas DE AHORRO Y 0TRAS ENTIDADES: DEL
DECRETO DE 4 DE MAYO DE 1046 AL REear Drcrerc 2113/1977, bE 23 be Jurro: 1. Caracteris-
ticas generales de esa normativa. 2. Los principales problemas juridicos que ha sus-
citado desde el punto de visto de su legolidad: a) La ausencia de Ley previa habi-
litante para imponer reglamentariamente esas medidas de seguridad y vigilancia
de obligado acatamiento por los afectados; b) El-problema de la potestad sancio-
natoria de la Administracion prevista a partir del Decreto 554/1974.—III. AnArisis
DE LA POSICION JURISPRUDENCIAL ANTE LOS PROBLEMAS ENUNCIADOS: 1. La tesis de la cldu-
sula de <orden publico» o del «poder de policia general> de la Administracion como
justificante. y legitimadora de la normativa en materia de seguridad y vigilancia
establecida reglamentariamente. 2, El criterio de la «relacién de supremacia espe-
cigl> como habilitante de una potestad reglamentaria independiente que ampararia
la legalidad de los medidas de seguridad y vigilancia exigidos. Critica del mismo:
unas precisiones sobre el alcance y operatividad del principio de legalidad tras la
Constitucién de 1978. 3. Examen y critica de las diversas posiciones mantenidas por
el Tribunal Supremo en torno al problema de la potestad sancionatoria de la Ad-
ministracién en relacién al incumplimiento de las medidas de vigilancia y seguri-
dad exigidas. Estado actual de la cuestion.

Al tiempo de elaborarse por las Cortes Constituyentes 1o que final-
mente se convertiria en la Constitucién espafiola de 1978, una de las
piezas maestras, v quiza de las mas decisivas de todo Estado de Dere-
cho, me refiero al principio de legalidad, bien puede decirse que con-
. taba con el respaldo de una notable elaboracién dogmatica que con
no poco mérito y esfuerzo la doctrina espafiola habia idoe construyen-
do en el periodo inmediatamente anterior bajo la vigencia de las Leyes
Fundamentales. Mérito y esfuerzo de la docirina espafiola que, sin em-
bargo, no llegaria a tener un reflejo pleno —al menos en todo lo que
hubiera sido de desear, desde una estricta perspectiva técnica— en
el texto final de la Constitucion. Cierto es que la doctrina no estuvo
totalmente ausente del debate constitucional y, gracias en buena parte
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a sus-llamadas criticas respecto de ciertas previsiones iniciales —como,
por ejemplo, la tan conocida relativa a la configuracion de una reserva

reglamentaria—, se evit6 lo que hubiera podido ser a la postre una re-
gulacién manifiestamente regresiva en el contexto del Derecho com-
parado mas préximo a nosotros, a excepcidn si acaso del ordenamiento
constitucional francés del que, como es bien sabido, precisamente se
pretendia copiar en el extremo sehalado (1)

Sin embargo, junto a esta importante labor que la. doctrina supo
desarrollar en momentos criticos, y que afortunadamente se tuvo en
cuenta por los parlamentarios, no menos cierto es que no todas sus
aportaciones en el estudio y configuracién del principio de legalidad
—sobre todo en la vertiente que enmarca la relacion Ley-Reglamento—
corrieron idéntica suerte. Y es asi como no debe extranar gue al poco
de publicarse la Constitucién no faltaran opiniones desde diversos .
frentes doctrinales sefialando la deficiente regulacién constitucional
de la potestad reglamentaria de la Administracién, problema que en-
tronca directamente con el proplo juego y operatividad del principio
‘de legalidad (2). :

(1) Como . se recordarda, ya bajo la vigencia de las Leyes Fundamentales, un
sector de la doctrina (GatLeGo ANasitarTE, CrLaveRo ARrEvaro...) entendié gue de los
articulos 10 y 12 de la Ley de Cortes de 17 de julio de 1942, la Ley quedaba re-
ducida a las materias explicitamente sefialadas en dichos preceptos, con lo cual
se admitia una reserva reglamentaria en las restantes materias. Dicha tesis fue
objeto de diversas criticas ampliamente fundadas (por todos, puede verse Garcia
ot ENTERRIA-FERNANDEZ RobRIGUEZ: Curso de Derecho Administrativo, I, Civitas,
12 ed., Madrid, 1974, pp. 154 ¥ ss.), no obstante lo cual, en el Anteproyecto de
Constitucién (art. 72), se previé expresamente una reserva reglamentaria al esti-
lo de la establecida en la Constitucién francesa de 1958. Las reacciones doctri-
nales en contra de semejante previsién no se hicieron esperar (Carro, Garcfa DE
EnTERR{A, ~ SALAs HErNANDEZ...), lograndose, finalmente, su supresién, lo cual no -
dejé de tener una favorable acogida en términos generales. Sé6lo me consta, en
este sentido, la postura critica a la eliminacidon del articulo 72 del Anteproyecto
constitucional —sin justificacién alguna— de Digz Morena: Lo reserva regla-
mentaria v la Constitucion espariola, en el vol. colectivo, La Constitucién y las
Fuentes del Derecho, tomo 1, IEF, Madrid, 1979, pp. 621 y ss., posicion aislada
y ciertamente minoritaria en la doctrina espafiola.

(2) «Son muchos los problemas a tratar y abundantes las cduestiones que una
deliberada insuficiencia de regulacion ha dejado en el aire», afirmaria BerMmEJO
Vera: Las fuentes del Derecho en la Constitucion Espafiola de 1978, en el vol. co-
lectivo, Estudios sobre la Constitucién Esparola de 1978, ed. Poértico, Zaragoza,
1979, pp. 240.

Por su parte, Carro FERNANDEZ-VALMAYOR en su trabajo conjunto con Gémez-Fs-
RRER: La potestad reglamentaria del Gobierno y la Constitucion, en el num. 87
de esta Revista (1978), pp. 161 y ss., comienza por afirmar que <en la nueva Cons-
tituciéon espafiola no se encuentra una regulacién material minuciosa de la po-
‘testad reglamentaria y su articulo 97 se limita a declarar que el Gobierno
ha de ejercerla “de acuerdo con la Constitucién y las leyes”. Una declara-
cién tan general —afnade el autor— obligar4 sin duda a los Tribunales y a la
doctrina que en el futurg se gcupe de este tems capital a realizar una profunda
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La verdad es que la critica —no excesiva, por otro lado— parece
‘no exenta de fundamento y de apoyos, lo cual, no obstante, no supone
desconocer que, llegados a cierto nivel y exigencia de precision —que
es en el fondo lo que parece traslucirse en esas opiniones criticas a la-
regulacién constitucional—, en la propia doctrina no se encontraba, ni
en la actualidad —segun creo— se "encuentra, la suficiente claridad
como para que la Constltucmn hubiera podido dejar perfectamente
aquﬂatados todos los conceptos y cuestiones verdaderamente proble-
maticas que tras los mismos se esconden.

Concretamente, uno de los aspectos o vertientes del principio de le-
galidad que, segun lo dicho, mas ambigiiedades puede presentar es
precisamente el relativo al ambito de la potestad reglamentaria de
Administracién publica. Surge aqui, con fuerza, una vez mas, la deba-
tida cuestion del Reglamento independiente, y, en relaciéon al mismo,
el alcance de la reserva material v formal de Ley y la operatividad de
los tradicionales ambitos calificados como «materias administrativas»,
entre los gue suele ser habitual incluir todo lo organizativo y las lla-
madas <relaciones especiales de sujecibn» o también «relaciones de
supremacia especial>. En este sentido, la Constitucién no ha logrado
despejar de manera rotunda las dudas y discrepancias que en torno
a esta decisiva cuestién pueden plantearse, si bien ello no sea deméri-
to imputable en exclusiva a ella —si es que de demérito cabe hablar—,
en cuanto que tampoco la doctrina —reitero nuevamente—, a pesar
de la notable aportacion realizada, habia llegado en aquel momento
a iluminar perfectamente estos aspectos. finales mas problematicos de
la relacién Ley-Reglamento.

No se trata, por tanto; de una tematica totalmente cerrada y ple-
namente consolidada, ni antes ni después de la Constitucién, que, an-
tes bien, en mi criterio, va a exigir pormenorizados analisis e interpre- .
taciones del texto constitucional a fin de resolver definitivamente las
dudas v zonas de penumbra que esa explicable ambigiiedad de la
Constitucion ha dejado pendientes. Buena prueba, quiza de lo que se
esté sefialando, puede ser el no infrecuente uso que de esa categoria,
del Reglamento independiente viene haciéndose ante, y por, los Tribu-

labor de interpretacién para determinar el sentido y el alcance de la potestad
normativa de la Administracién»; en fin, Bassors Coma: Las diversas manifesta-
ciones de la potestad reglamentaria en la Constitucién, en el vol. colectivo, La
Constitucién..., op. cit,, pp. 320, no deja de hablar de regulacién constitucional
«gxtraordinarigmente parca» en lo relativo a lg potestad reglamentaria, ete.
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nales contencioso-administrativos (3), como resultado de una realidad
inocultable en la que no siempre parece encontrarse esa previa e inelu-
dible cobertura legal habilitante de lo que no es sino mera normaciéon
reglamentaria.

(3) Véase, asi, entre los ejemplos més recientes que pueden citarse, la sen-
tencia del Tribunal Supremo de 8 de junio de 1882 (Ar. 3621} en la que la Aso-
ciacion Nacional de Fabricantes y Expendedores de Pan recurre contra el Real
Decreto 1632/1980, de 31 de julio, por el que se establecen normas para la 'fija-
cién de nuevos precios del pan, alegando, bésicamente, que a dicha norma re-
glamentaria le falta la correspondiente norma legal habilitante, no obstante
versar sobre materias reservadas a preceptos de rango legal (recurso que ser&
desestimado por el Tribunal Supremo, por entender que el Real Decreto impug-
nado no afecta a esas materias reservadas & la Ley, confirmando, indirectamen-
te, pues, su carécter de Reglamento independientel); igualmente es de interés
la sentencia del Tribunal Supremo de 15 de junio de 1982 (Ar. 3835}, en la gue
también el Alto Tribunal desestima el recurso interpuesto por una sociedad ané-
nima conira la Orden de 23 de mayo de 1979, del Ministerio de Hacienda, regu-
ladora de la utilizaciéon de medios de pagos distintos al dinero efectivo en los
suministros al publico en las.estaciones de servicio de concesionarios de CAMPSA,
aleganido, en este caso, la incompetencia del Ministerio de Hacienda para ejercer
la potestad reglamentaria por atribuirla el articulo 97.1° de la Constitucién al
Gobierno, asi como invadir una madteria reservada a la Ley sin la previa cobertura
de ésta.

En la Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de noviembre de 1980 (Ar. 4597),
ung vez mas va a cuestionarse la figura del Reglamento independiente, afirman-
do expresamente en este caso el Tribupal que el Decreto 1100/1978, de 12 de
mayo, regulando la Publicidad del Tabaco y Bebidas alcohélicas en los me-
dios de difusién del Estado, es, '

«..un Reglamento de los llamados ‘‘independientes’’, o sea de
los dictados por la Administracion en ejercicio 'de la genérica po-
testad reglamentaria, que, aungue sujetos, como es obligado, a
las leyes formales, no se dictan, sin embargo, para ejecutar o
desarrollar una concreta. Ley, o alguno de sus preceptos, sino mas
bien ‘en ejercicio de potestades propias de la Administracién, co-
mo ha apuntado la Sentencia de 17 de noviembre de 1975; es
mas, aunque se tratara de un Reglamento de los calificados de
“ejecutivos’’, ello no quiere decir que tenga que limitarse a re-
producir el texto de la Ley, pudiendo aportar elementos normati-
vos nuevos —Sentencia de 15 de diciembre de 1972—, con la na-
tural limitacién de no poder contener preceptos “contra legem'
—Sentencia de 13 de diciembre de ,1977—-».

Doctrina ésta que admite sin dificultad la categoria del! Reglamento inde-
pendiente, que vuelve a reiterarse, incluso con mayor contundencia, en la
Sentencia de 10 de marzo de 1982 (Ar. 1245), a propdsito, en esta ocasién,
‘del recurso interpuesto por la Diputacién Foral de Guipuzcoa contra el Real
Decreto 2280/1977, de 27 de agosto, sobre ¢rganos de gobierno y funciones de
las Cajas de Ahorro. Frente a una de las alegaciones de la recurrente -—pro-
mulgacién del Decreto sin que desarrolle materias constitutivas de normas
con rango de Ley—, el Tribunal Supremo entenderd que,

«... 6se hecho, por si mismo, no constituye defecto o vicio imputable
a la disposicién en cuanto, si bien la llamada potestad reglamen-
taria de la Administracién Pablica ha de ejercerse de acuerdo con
las leyes conforme dispone el articulo 97 de la Constitucién, vy,
segin el articulo 26 de la Ley de Régimen Juridico, est4 prohibi-
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Es preciso ahondar, pues, en la relacién Ley-Administracién que,
en sintesis, suele explicarse, en general, como una previa habilitacién
legal, y que determina —llevada a sus Gltimas consecuencias— que no
quepa tedricamente potestad regiamentari_a alguna independiente de
la Ley —es decir, sin previa y puntual habilitacion o apoderamiento
legal. Si no hay Ley previa, no hay, por tanto, potestad administrativa,
conclusion en la que se debe estar completamente de acuerdo, iaero,
también, conclusién que quiza no llega a solucionar definitivamente
todos los interrogantes que de una u otra forma surgen. Porque, en
efecto, cabe preguntarse, ¢siguen siendo tras la Constitucién de 1978
efectivos los tradicionales ambitos materiales excluidos de dicha exi-
gencia (materias organizativas, relaciones especiales de sujecidn, y,
més recientemente, todo el fenémeno de la actividad prestacional de
la Administracién puablical, y, en caso afirmativo, en base a qué razén
y fundamento de derecho positivo? Pero, junto a esto, ¢ puede la Admi-
nistracién, asimismo, «autohabilitarse» potestades mediante el ejerci-
cio de la potestad reglamentaria que, genéricamente, obsérvese bien, le
reconoce y atribuye al Gobierno el articulo 97 de la Constitucion,
siempre que las mismas no se proyecten en ambitos material o formal-
mente reservados a la Ley? Y si es asi, {no gquedara entonces el pro-
blema desplazado a un examen pormenorizado del ambito y amplitud
que alcanza la reserva de Ley, teniendo bien en cuenta que en los
ambitos materiales residuales el Reglamento podré incidir, en princi-
pio, sin necesidad del previo y especifico apoderamiento de una ley
concreta en cuanto que esa coberfura la ofrece la propia Constitucion
en el sefialado articulo 97? ¢(No es posible, en fin, admitir el Reglamen-
to independiente sin necesidad de vincularlo aprioristicamente al am-
bito de las «materias administrativas», tal como viene sucediendo (y

do dictar disposiciones administrativas contrarias a las mismas,
la Administracion puede ejercer dicha potestad, no s6lo en des-
arrollo de leyes o principios legislativos, sino cuando no existe
norma de rango superior sobre la materia, porque no es posible
infringir una Ley inexistente y, cuando la Administracién regu-
la una materia no regida por normas legales, ni sujeta a reserva
legal, no infringe ningin principio de jerarquia normativa y
actiia por tanto legitimamente.»

Al margen de la valoracidn que estos ejemplos jurisprudenciales puedan
merecer, aspecto sobre el que parece preferible no entrar ahora, 10 que es in-
cuestionable es que el concepto de Beglamento independiente, por mucho que
se afirme que no tiene cabida en el ordenamiento juridico espafiol, estd presente,
y con creciente frecuencia, en los recursos y sentencias judiciales. Y éste es
un dato que obliga a afrontar decididamente la cuestion, sin adoptar de entrada
posiciones de rechazo al mismo. ’
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.que a desviaciones tan llamativas como la que mas adelante se co-
mentard a propésito de la sentencia del Tribunal Supremo de 11 de
mayo de 1982 puede dar lugar), y sin que por ello se esté poco menos
que «regresando» al viejo y superado definitivamente planteamiento
de las monarquias constitucionales de los poderes implicitos de la
Administracién y del juego puramente negativo del principio de lega-
lidad, dado que —y este es un dato decisivo— es ahora la propia
Constitucién la que reconoce a la Administracién una genérica potes-
tad normativa?, etc. Co

" Como facilmente se observaré, se trata de una cuestion que en
modo alguno puede calificarse de especulativa; todo lo contrario, si
se repara en la incidencia practica de primer orden que presenta. Y
si hubiere alguna duda al respecto, bompruébese a través de ejemplos
concretos que no faltan precisamente en el ordenamiento espaiiol. Jus-
tamente, uno de ellos, paradigmatico incluso, es el relativo a la regu-
lacion de las medidas de seguridad y vigilancia en Entidades banca-
rias, Cajas de Ahorro y otras Entidades que paso ya directamente a
exponer y comentar.

II

En 1946, por Decreto de 4 de mayo, y Orden de 17 de julio del
mismo afio, dictando normas para su ejecucion, se .estableceria con
caracter obligatorio un Servicio de «Vigilantes Jurados» en las En-
tidades bancarias, qué, ailos mas tarde, seria tomado como modelo
por el Decreto 289/1969, de 13 de febrero, recogiendo idéntica exigen-
cia —y en los mismos términos— para las Cajas de Ahorro, Montes
de Piedad y Entidades de similar naturaleza. Concretamente, el ar-
ticulo 1 del citado Decreto establecio:

«Se establece un Servicio de Vigilancia para las Ca- .
jas de Ahorro, Montes de Piedad y Entidades de simi-
lar naturaleza, en las propias condiciones, forma y tér-
minos del establecido para las Entidades bancarias en
el Decreto de 4 de mayo de 1948 y en la Orden dictada
para su ejecucién de 17 de julio del mismo afio.»

Por su parte, también fue tomado el Decreto de 1946 como punt'o
de referencia para establecer un Servicio de Vigilancia, obligatorio
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en unos casos, meramente facultativo- en otros, en Establecimientos
comerciales e industriales, y ello en virtud de lo dispuesto en el De-
creto 2488/1962, de 20 de septiembre, sobre el Servicio de Vigilantes
Jurados de Industria y Comercio que seria puntualizado y comple-
- mentado por Decreto 2336/1963, de 10 de agosto.

Un paso adelante se daria en 1974, con la aprobacién del Decreto
numero 554, de 1 de marzo, sobre Medidas de Seguridad en Bancos,
Cajas de Ahorro y otras Entidades de Crédito, y.la Orden de 1 de
abril del mismo afio dictada en su ejecucion; Decreto que derogaria
a los dos anteriores de 1946 y 1989 y procederia, tal como se desprende
ya de su propia rabrica, a unificar formalmente la normativa —en
todo idéntica, como se ha dicho— hasta entonces existente por sepa-
rado para Bancos, por un lado, y Cajas de Ahorro, por otro. Sin em-
bargo, tal como se sefialaria debidamente en el apartado siguiente, el
Decreto de 1974 no solamente se limité a unificar en un mismo texto
la normativa en materia de seguridad exigible a dichas entidades,
sino que introduciria nuevas medidas de seguridad y vigilancia —al
margen. de los «Vigilantes Q\}rados»— hasta entonces no previstas en
los Decretos de 1946 y 1969 derogados.

Finalmente, el Decreto 554/1974 se ha visto sustituido por el Real
Decreto 2113/1977, de 23 de julio, sobre normas de Seguridad en Ban-
cos, Cajas de Ahorro, Entidades de Crédito y Establecimientos comer-
ciales e industriales, con lo que también. quedan derogados los De-
cretos de 1962 y 1963. Desde el punto de vista de su contenido, el Real
Decreto 2113/1977 apenas introduce cambios sustanciales respecto del
Decreto 554/1974, manteniéndose en sustancia las mismas lineas direc-
trices de la regulacién. Por lo demas, el nuevo Real Decreto regula-
dor ha sido compiementado por el Decreto 620/1978, de 10 de marzo,
sobre condiciones de aptitud, derechos, deberes y funciones de los
Vigilantes de Seguridad y Orden de desarrollo de 27 de julio de 1978,
v por otro Real Decreto 1084/1978, de 30 de marzo:

1. Pues bien, de la normativa que acaba de enumerarse sumaria-
mente, es conveniente destacar, a los efectos de este comentario, las
siguientes caracteristicas:

Hasta 1974, tanto el Decreto de 4 de mayo de 1946 y la Orden de
17 de julio del mismo afio como el Decreto de 13 de febrero de 1969
v la Orden de 30 de abril, previeron como unica medida de vigilancia
y seguridad, basica y fundamental, la existencia de «Vigilantes Jura-
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dos» en las dependencias vy establecimientos de Entidades bancarias
y Cajas de Ahorro. Asi, el articulo 1 del Decreto de 4 de mayo de
1946 disponia que:

«Los Directores o propietarios de las Entidades ban-
carias de todo el territorio nacional vendran pbligadbs
a establecer un servicio de vigilancia en sus estableci-
mientos, mediante el personal gque estimen necesario, ha-
ciendo las correspondientes propuestas a la Direccién
General de Seguridad.»

Este servicio de vigilancia, segun el articulo 2 del mismo Decreto,
estaria a cargo de los denominados «Vigilantes Jurados de Entidades
Bancarias» —con el caracter de Agentes de la Autoridad—, regulan-
dose en los articulos 6.° a 13 las condiciones, requisitos y preferencias
para el nombramiento de dichos «Vigilantes Jurados», que, en todo
caso, corresponderia al entonces Director General de Seguridad.

Se establecia, pues, como regla general, la obligatoriedad de que
toda Entidad bancaria contara en susestablecimientos y dependencias
con ese servicio de «Vigilantes Jurados», si bien la regla general enun-
ciada admitia posibles excepciones, en cuanto que, tal como vino a
disponer la Orden de 17 de julio de 1946 —y, mas tarde, para las Cajas
de Ahorro, la Orden de 30 de abril de 1969—, en su articulo 2.°

«Si el Director de alguna sucursal considera que por
la escasa importancia de la misma, poco volumen de ope-
raciones o exigua cuantia de los valores en ella existen-
tes era innecesario establecer el Servicio, hara la pro-
puesta negativa, haciendo constar tal circunstancia de
modo expreso.» ' :

En todo caso, era la Direccién General de Seguridad quien final-
mente debia resolver sobre tales propuestas negativas, actuando con
una fuerte dosis de discrecionalidad que originaria, como se obser-
vard seguidamente, no pocos recursos contencioso-administrativos.

De la misma forma, este servicio de «Vigilantes Jurados» se ex-
tendi6é a determinados Establecimientos comerciales e industriales en
virtud de los Decretos de 20 de septiembre de 1962 y 10 de agosto de
1963, si bien con la siguiente particularidad: la regla general no seria
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va la obliga,tori_edad'para toda empresa y establecimiento comercial o

industrial de implé,ntai' el servicio referido, sino que ¢l Decreto de

1962 se limitaria a habilitar a esas empresas y establecimientos para

que, de la Direcciéon General de Seguridad, pudieran solicitar la im- )
plantacion del mismo, tratandose, en suma, de una medida meramente

facultativa que, no obstante —y he aqui la excepcién—, podria devenir-
obligatoria. cuando asi lo decidiera el Ministerio de la Gobernacién

para concretas v determinadas empresas. En este sentido, el articu-

lo 2 del Decreto de 20 de septiembre de 1962 establecia:

«<Las empresas y establecimientos industriales o co-
merciales de todo el pais podrdn solictar el establecimien-
to de dicho servicio de vigilancia, si bien el Ministerio
de la Gobernacién determinara aquellas entidades que
por su destacada importancia, por la naturaleza. de sus
servicios, ‘el lugar de sus instalaciones, la concentracion
de clientela o por cﬁalquier otra, causa analoga deban
establecer necesariémente, el servicio de vigilancia alu-
dido.» '

: También la decision administrativa, en este caso, presenté normal-
mente un marcado caracter discrecional, respecto del cual la posicién

jurisprudencial no siempre ha sido todo lo acertada que hubiera sido

de desear.: : A .

El servicio de «Vigilantes Jurados», obligatorio en Bancos vy Cajas
de Ahorro, persistira tras el Decreto 554/1974, de 1 de marzo, previén-
dose, ademas, otras medidas de seguridad hasta ese momento inexis-
tente, tales como medidas de alarma (arts. 11 v 12), medidas a adoptar
en el transporte de fondos (arts. 13 y 14), medidas de deteccién y pro-
teccién (arts. 15 v 20), etc. Impqrta ‘destacar, de todas formas, que,
" -también por vez primera, se estableceran una serie de medidas de
control administrativo y se <tipificard» como sancionable el incum--
plimiento por las entidades obligadas de las medidas de seguridad
que, de acuerdo con el Decreto 554/1974, debian observar. Asi, el ar-
ticulo 22 precisaria: '

.«El incumplimiento en .cada Sucursal o Agencia de
lo dispuesto en el presente Decreto podra tener la con-
sideracion de desobediencia a las decisiones dictadas

°
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por la Autoridad para garantizar la seguridad y el or-
den publico, vy sera sancionado de conformidad con lo
dispuesto en la Ley de Orden Publico 45/1959, de 30 de
julio, reformada por Ley 36/1971, de 21 de julio.»

Por ultimo, como ya se ha antiéipadq mas atras, el Decreto 554/
1974, y la Orden de desarrollo de 1 de abril del mismo afio, han sido
sustituidas por el Real Decreto 2113/1977, de 23 de julio, aplicable ya
no sélo a Bancos y Cajas de Ahorro, sino también’ a los Establecimien-
tos comerciales e industriales que asi decida la Administracion singu-
larizadamente, observandose, en lineas generales, idénticas exigencias
a las ya previstas en la normativa gque ha venido a sustituir. Las medi-
das de seguridad y vigilancia siguen siendo, sustancialmente, las mis-
. mas, y en lo relativo a la potestad sancionatoria de la Administracién
para los casos de incumplimiento, el articulo 19, en férmula aparente-
mente mas sintética, establece que, '

«Las 'infracciones a las normas de este Decretov po-
dran ser sancionadas de conformidad con lo dispuesto
en la Ley de Orden Publico.»

- Referencia ésta, no obstante, que se veria reiterada por el articu-
lo 17 del Real Decreto 1084/1978, de 30 de marzo, complementario del
Real Decreto 2113/1977, en los términos que siguen:

«La inobservancia de las normas contenidas en el
presente Decreio sera sancionada, segun la entidad de
la infraccién, por los Gobernadores civiles, Director Ge-
neral de Seguridad y Ministerio del Interior, en uso de
las atribuciones que les estdn conferidas y en la cuantia
prevista en las disposiciones de orden publico y con su
tramite.

Con independencia de las sanciones pecuniarias es-
tablecidas, en el incumplimiento por parte de las Enti-
dades bancarias y de crédito de la instalacion de las
medidas de seguridad fijadas por la legislacién vigente
en los plazos establecidos en el articulo anterior, podra
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ser sancionado con el cierre del establecimientd y, en
caso de reincidencia o negligencia grave, con su clau-
sura.»

Hasta aqui, pues, las principales caracteristicas de la normativa .
reguladora de.las medidas de seguridad y vigilancia en las Entidades
y Establecimientos.indicados.

2. Todo el bloque normativo que arranca de 1948, y que en la ac-
tualidad se resume en las previsiones contenidas en el Real Decreto
2113/1977, ha planteado, y plantea, no pocas dudas acerce, de su pro-
pia legalidad, de lo que, ademas de otras razones, buen indice puede
ser el nada despreciable nimero de recursos contenciosoc-administra-
tivos que con el tiempo han ido llegando al Tribunal Supremo. Al

-analisis y comentario de las méas destacadas sentencias del Tribunal
Supremo dictadas'en esta, materia, entre las que sobresalen unas re-
cientes sentencias de mayo de 1982, se dedicaran las paginas siguien-
tes, si bien parece conveniente, a fin de enmarcar adecuadamente el
mismo, anticipar ya el contenido y alcance de esas dudas que se sus-
citan a propodsito de la legalidad de las citadas normas reglamen-
tarias. :

En dos grandes apartados puede resumirse, en mi opinién, la pro-
blematica que se ha dilucidado en esas sentencias vy que, previsible-
mente, seguird desencadenandose en la medida en que no se proceda
a una rectificacion plena del rango normativo de las normas que hap
previsto y preven actua.lmente las medidas de seguridad y vigilancia
comentadas

‘al. Aun bajo la vigéncia de las derogadas Leyes Fundamentales
del régimen . anterior, no sin cierta apoyatura y fundamento normaiti-
vo, bien pudo entenderse que todos los Decretos y Ordenes enume-
rados, al 1mponer obligatoriamente a las Entidades bancarias, Cajas
de Ahorro e, incluso, determinados Establecimientos comerciales en
sus mstalacmnes y dependencias un servicio de vigilancia por medio
de los lla.mados «Vigilantes Jurados», estaban mql_dlendo en ambitos
materiales reservados a la Ley sin la concurrencia de la necesaria e
imprescindible cobertura legal previa. El profesor Garcia pe ENTE-
Bria resumié con detalle el problema al hilo del recurso que una
Caja de Ahorros planteara contra el Decreto de 13 de febrero de 1969
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¥ que concluyé con la sentencia del Tribunal Supremo de 25 de junio
de 1974, a la que mas adelante, entre otras, habré de referirme:

«El Decreto de 13 de febrero de 1969, que define por
vez primera esa obligdaciéon de las empresas, sin contar
con ningun respaldo legislativo, seria ilegal, y ello por
varias razones: porque impone una carga patrimonial
considerable a las entidades afectadas, y esto es mate-
ria reservada a la Ley por el articulo 9.° del Fuero de los
Espaﬁoleé; porque descarga sobre administrados con-
. cretos, discriminativamente designados, contra el prin-
cipio de igualdad ante la Ley, el sostenimiento de una
necesidad general, el cuidado del orden publico, tipica
necesidad pﬁbliéé. indivisible, gque ha de sufragarse por
la Administracién...; porque supone una préstacién
forzosa, para la imposicién de las cuales el articulo 8.°
del Fuerc exige de manera expresa una Ley y ademas
la generalidad; porgue la medida entra dentro de la’
clausula general del articulo 1.° de la Ley de Expropia-
cion Forzosa, lo que implica tanto la exigencia de una
Ley previa para su 'imposicic’m como’ su indemnizabili-
dad, que es lo contrario del sostenimiento obligatorio
pretendido; en fin, porque se impone una contratacion
laboral forzosa...» (4).

(4) Vid., en su trabajo 'Sobre los limites del poder de policia general y
del poder reglamentario, en <«REDA», num. 5 (1975), pp. 203 y ss. El texto
citado en pp. 205-206.

Las alegaciones me parecen ciertamente de recibo en lo relativo a la exi-
gencia de que las cargas establecidas por el Decreto de 1969 (y el de 1946, asi
como los posteriores) lo hubieran sido en virtud de Ley formal o al menos
ésta hubiera habilitado puntualmente a la Administracién para concretarlas
viag reglamentaria. Otra - valoraciéon de signo bien distinto me merecen, no
obstante, las observaciones relativas al cardcter de prestacién forzosa y la
indemnizabilidad de -dichas cargas, ya que, no se olvide, este tipo de pres-
taciones —de contenido diverso— se vienen exigiendo desde siempre con nor-
malidad a un amplio conjunto de actividades industriales (mineras, por ejem-
plo), que. conllevan en si mismas un factor de peligro para la seguridad pua-
blica en general. Pues bien, ¢es que acaso en los actuales momentos ese
mismo factor de peligro publico no es consustancial e inseparable del ejerci-
cio mismo de la actividad bancaria? No me parece, en efecto, gue la critica
a la normativa que se examina pueda apoyarse con solidez en la alegacidon
sefialada,.
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Cierto es que. las observaciones'y reparos expuestos a la legalidad
de la obligacién de implantar el servicio de «Vigilantes Jurados» se
formularian, en este caso, con relacién al Decreto de 13 de febrero de
1969 para las Caias de Ahorro y Montes de Piedad, pero, en mi opi-
nidn, son plenamente extensibles tanto al Decreto de 1946 como a los
posteriores del de 1969 y, mas en concreto, al actualmente en vigor,
el Decreto 2113/1977. No obstante, oportunidad habra mas adelante de
precisar si es posible establecer algiin distingo entre los mismos g
los efectos sefialados, es decir, con relacién a la falta de cobertura
legal previa de la Administracion para imponer y exigir la prestacién
del servicio de «Vigilantes Jurados» y demas medida‘,s de seguridad,
_cuya incidencia patrimonial en l‘as entidades afectadas —y en el am-
bito mismo de la libertad, incluso— parece incuestionable. .

Por lo demas, es obvio seflalar que tras la Constitucion de 1978 el
problema no soélo persis‘te, sino que adguiere una especial relevancia
en punto a precisar el propio alcance y operatividad del principio de
legalidad, tal como se justificarg en la ‘parte final del comentario.

b) El segundo tema problematico que suscita la normativa rese-
fiada hace directa relacion a las sanciones que, a partir del Decreto
554/1974, la Administracién puede imponer a aquellas Entidades ban-
carias, Cajas de Ahorro y.demas Establecimientos que obligados a
observar las medidas de seguridad y vigilancia previstas, incumplen
dicha exigencia. Potestad sancionatoria de la Administraciéon que, nue-
vamente, hace surgir con fuerza la duda de la suficiencia de su co-
bertura meramente reglamentaria, en tanto gue, en principio, de lo
dispuesto en los articulos 26 y 27 de la vigente LRJ de 26 de julio de
1957 parece inexcusable la concurrencia de norma con rango de Ley
para tipificar ex novo conductas sancionables administrativamente.

- Cierto es que, atendiendo a los términos literales del Decreto 554/
1974, parece como si las sanciones en él previstas, que remiten a la
LOP de 30 de julio de 1959 —modificada en algunos extremos con
' posterioridad—, lo fueran por infraccién del articulo 2.° h) de la ci-
tada Ley; articulo 2° h) que, como se recordara, tipifica como actos
contrarios al orden publico,

«.., la desobediencia a las decisiones que. la Auto-
ridad o sus Agentes tomaren para conservarlo o res-
tablecerlo».
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No queda totalmente despejada la incégnita, pues, de si el articulo
22 del Decreto 554/1974, asi como los articulos 19 y 17 de los Reales
Decretos 2113/1977 y 1084/1978, respectivamente, no dejan de ser sino
una mera concrecién de la LOP, en la, que primariamente se hallaria
-la tipificacién —y, por tanto, la cobertura legal necesaria— de las
conductas sancionables segun aquellas normas reglamentarias.

En todo caso se trata de una cuestidn verdaderamente relevante
que, tras una serie de vacilaciones jurisprudenciales, parece haber
hallado finalmente una adecuada respuesta por parte del Tribunal
Supremo. Si bien, y anuncio ya los términos concrefos en que actual-
mente va a replantearse el problema, no hay que olvidar que, con pos-
terioridad a los Reales Decretos en cuestion, el Real Decreto-ley
3/1979, de 26 de enero, de Proteccion de la Seguridad Ciudadana, ha
venido a prever expresamente, en su articulo 9.°, que

«Se consideraran actos que alteren la seguridad pua-
blica el incumplimiento de las normas de seguridad
impuestas reglamentariamente a las Empresas para pre-.
venir la comisioén de actos delictivos. Tales actos podran
‘sér sancionados en la forma y cuantia que la legislacién
de orden publico establezca o con el cierre del estable-
cimiento.» ‘ '

Real Decreto-ley 3/1979, que, al margen de su posible 'inconstitu—’
cionalidad globalmente considerado (5), no zanja el problema con-
creto planteado mas arriba, dado que, ahora, el articulo 25 de la Cons-
titucion de 1978, si bien constitucionaliza la -potestad sancionatoria de

(5) En efecto, no deja de suscitar amplias y fundadas dudas respecto su
posible inconstitucionalidad el Real Decreto-ley 3/79, de Proteccion de la Se-
guridad Ciudadana. Ya en el correspondiente tramite de convalidacién parla-
mentaria ante las respectivas Diputaciones Permanentes del Congreso de los
Diputados y del Senado ~—dado que en aquel momento las Cortes constitu-
-yentes - habian sido disueltas—, mno dejé6 de haber criticas al mismo que se
plasmaron en votos negativos & la convalidacién. No obstante, el acuerdo
de los grupos parlamentarios mayoritarios propicié que saliera adelante un
Decreto-ley que claramente afecta a derechos fundamentales y libertades pu-
blicas, no ya de la Seccién 2.2 del capitulo 2.° del titulo I de la Constitucion
{articulos 30 y ss.), sino de la propia Seccién 1. (arts. 15 y ss.), con manifiesta
transgresiéon de lo dispuesto en el articulo 86 del propio texto constitucional,
que, en mi opinién, situa claramente a la citada norma en el campo de Ia
inconstitucionalidad. Valga por ahora, sin embargo, esta mera referencia so-
bre la que habra de volverse méas adelante, en la parte final de este estudio.
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‘la Administracién, la sujeta y condiciona a uns serie de exigencias
y requisitos que hacen dudar, con cierta base y fundamento, de la
constitucionalidad del articulo 9 del referido Real Decreto-ley.

! I

Como ya se ha indicado anteriormente, todo este conjunto de nor-
mas reglamentarias que periédicamente se han ido sustituyendo unas
por otras han suscitddo numerosos,recursos contencioso-administrati-
vos que han llegado frecuentemente al Tribunal Supremo e, incluso,
no hace mucho, al propio Tribunal Constitucional (TC). '

En efecto, numerosos recursos contencioso-administrativos que, an-
ticipo ya, no crec dejen de plantearse hoy por hoy, ni en un futuro
mas inmediato, en cuanto 'que'las respuestas jurisprudenciales, aun
presentando cierta evolucién, no han terminado, en mi opinién, por
zanjar los problemas. Y es que, en tanto no se proceda a regular esta
materia a traves de una normativa con el rango jerarquico que su pro-
pio contenido parecer reclamar, dificilmente podrém dejarse de suscitar
las correspondientes controversias judiciales. Pero antes de adelantar
" conclusiones, veamos como la Sala 4. del Tribunal Supremo ha afron-
tado y resuelto las contiendas entre Administracion y Entidades afec-
tadas por las medidas de seguridad y vigilancia expuestas mas atras. -

1. Durante la vigencia de los Decretos de 4 de mayo de 1946 y
de 13 de febrero de 1969, relativos a las Entidades bancarias y a las
"Cajas de Ahorro, respectivamente, los diversos recursos contencioso-
administrativos que se plantearon anté el Tribunal Supremo impug-
narian las resoluciones administrativas por las cuales se les denegaba
a dichas entidades la solicitud y propuesta negativa que previa.mente
habian dirigido al. 6rgano competente a los efectos de verse exentas
‘de_implantar en sus establecimientos el correspondiente servicio de
vigilancia por medio de «Vigilantes Jurados», dada su escasa impor-
tancia econdmica o la exigua cuantia de los valores en ellos existentes,
tal como, preveian los correspondientes Decretos y Ordenes dictadas
en su desarrollo (6). '

Lo destacable, sin embargo, es que en un a,mpho porcentaje de
casos, las recurrentes no van a cuestionar en modo alguno la legalidad

(6) Sin &animo de exhaustividad, entre otras, pueden citarse las siguien-
tes sentencias del Tribunal Supremo, todas de su Sala 4.: Sentencia de 5
de febrero de 1973, ponente Suimrez ManTrora (Ar. 615); Senfencia de 17 de ene-
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de los Decretos en cuestion por falta de cobertura legal, sino que
pretenderan la anulacion del acto administrativo denegatorio de su
propuesta negativa en base al argumento central de que no corres-
ponderia a la Administracion, sino a los directores o propietarios de
las entidades afectadas, determinar si era o no necesario implantar en
sus establecimientos el servicio de «Vigilantes Jurados», anadiendo,
no obstante, que, aun cuando pudiera llegarse a estimar que esa de-
terminaciéon correspondia a la Administracic’)n, esa, facultad, en todo
caso, no seria discrecional, sino- reglada, procediendo, en consecuen-
cia, la exencién automatica de implantar el servicio cuando concu-
rrieran las circunstancias previstas por la normativa reguladora (es-
casa importancia, poco volumen de operaciones, exigua cuantia de
los valores existentes, etc.). No se ataca, pues, en si, la legalidad mis-
ma de las prestaciones en principio exigidas a Entidades bancarias y
Cajas de Ahorro, presentando, por ello, esa jurisprudencia inicial un
valor y significado muy relativo con relacién a los dos. 6rdenes de
cuestiones anunciados méas atras (7).

ro de 1973, ponente Meprna Barmasepa (Ar. 119); Sentencia de 25 de junio de
1974, ponente FernAnDEz TEJEDOR (Ar. 3345); Sentencia .de 29 de octubre de
1976, ponente Boteria v Taza (Ar. 5642); Sentencia de 7 de febrero de 1977, ponente
‘GaBaLpON LoOpEz (Ar. 684); Sentencia de 25 de febrero de 1977, ponente GOmDILLO
GaARcia (Ar. 1160); Sentencia de 9 de marzo de 1977, ponente FERNANDEZ TEJEDOR
(Ar. 1337); de 28 de marzo de 1977, ponente Boreira v Taza (Ar. 3248); de 28 de
abril de 1977, ponente MrpiNa Barmasepa (Ar. 2661); Sentencia de 6 de mayo de
1977, ponente PonceE DE LEON Y Brrroso (Ar. 3024); Sentencia de 8 de mayo de .1977,
ponente Rurz SincuEz (Ar. 3028); Sentencia de 16 de mayo de 1977, ponente Bo-
TELLA v Taza (Ar. 3064); Sentencia de 20 de mayo de 1977, ponente FErnAnpEz
Tesenor (Ar. 2488); Sentencia de 10 de noviembre de 1877, ponente PONCE DE
LeoN ¥ Brrroso (Ar. 4594), etc.

Algunas de esas sentencias fueron brevemente resefiadas por el profesor Enrique
Rivero YSERN en su comentario titulado Poder de Policia y discrecionalidad:
Vigilantes Jurados de Entidades de Ahorro, en REDA», nam. 17 (1978), pp. 278"
y siguientes.

(7 El Tribunal Supremo, no sin fundamento, entenderia que la implan-
tacion y mantenimiento del Servicio de Vigilancia, no es de- interés particu-
lar de las Entidades bancarias, ni de las Cajas de Ahorro, tal como se ale-
gaba por los recurrentes, sino que es el interés publico o general de la se-
guridad colectiva el determinante de esas medidas, 1o que dstermina que
sean las autoridades administrativas responsables del orden publico las que
juzguen sobre la oportunidad y conveniencia de establecer esos Servicios de
Vigilancia. No hay Ilugar, pues, a estimar automética la exencién pretendida
por el mero hecho de que aparentemente concurran las circunstancias deter-
minantes de una escasa entidad econdmica del establecimiento que, en prin-
cipio y como regla general, debe establecer y organizar el Servicio de Vigi-
lancia exigido. ’ .

La uniformidad que puede apreciarse en la Jurisprudencia, a este respecto,
es total y plena, por lo que bastarda con recordar ahora una de las ultimas
sentencias que sobre este primer tipo de recursos se han dictado. )
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Con todo, si que importa destacar como en este conjunto de sen-
tencias va a aludirse ya al «orden puiblico» como concepto legitimador .
de las decisiones administrativas recurridas, si bien tal referencia no

Concretamente, la Sentencia de 6 de -mayo de 1977 -(Ar. 3024), afirma-
ria que,

«... la proteccién a la propiedad no corresponde sélo a las citadas
Entidades (bancarias), sino que la Administraciéon, como defenso-
ra de los intereses publicos, se encuentra interesada velando por
ellos, en decidir si est& o no en este caso dentro de los requisi-
tos v circunstancias legales para poder ser eximido del menciona-
do Servicio de Vigilancia establecido por la Ley (sic/), seglin se
desprende del articulo 3 de la Orden de 30 de abril de 1968, que des-
arrolla el Decreto de 13 de febrero de 1969..., tratando asi de
conjurar los intereses de la propia Empresa afectada para no re-
cargarla con gastos excesivos y, a Su vez, con su propia seguri-
dad y la del publico que acude a dichos establecimientos y de
este modo, aunque la Empresa no juzgue compensatorio el indi-
cado servicio, puede la Administraciéon creerlo necesario, con la
idea justa y logica de encomendar a tales Entidades la prevencién
del delito y reservar para el Estado su represion, siendo por con-
siguiente imprescindible la implantacién en las referidas delega-
ciones del mencionado Servicio de Vigilancia.»

Finalmente, el Tribunal Supremo, sobre esta base argumental, llegara a
afirmar que la potestad atribuida a los o6rganos administrativos correspon-
dientes a fin de determinar la necesidad de implantar en esos casos singula-
res tales servicios de vigilancia es una potestad discrecional; y una potestad
discrecional —hay que decir— que, en lineas generales, el Alto Tribunal no
se esforzara en intentar controlar, tal como ya advertiria Rivero Yserw en Po-
der de policia..., loc. cit., pp. 281.

Sélo con ocasion de los también numerosos recursos interpuestos por los
Establecimientos comerciales e indusiriales afectados por idéntica obligacién
(Decretos de 20 de septiembre de 1962 y de 10 de agosto de 1963), el Tribunal
Supremo matizara tan taxativa conclusidon, para pasar a afirmar que no es
admisible en tales casos -—decision administrativa singular obligando a un
determinado Establecimiento comercial o industrial a organizar un servicio
de vigilancia— <«el puro juego de la atribucién discrecional», exigiendo, en
consecuencia, la concurrencia, al menos, de una ‘serie de informes previos a
la resolucién administrativa que evidencien y justifiquen la conveniencia de
la medida de seguridad que se exige. Tal es, por ejemplo, la posiciébn mante-
nida en la Sentencia de la Sala 4.2, de 14 de marzo de 1969, ponente BrcrrRRIL
y ANTON Miraures (Ar. 2365), y, con posterioridad, en la de 19 de febrero de
1974, ponente Mantin MarTin (Ar. 11568), asi como en la de 3 de noviembre
de 1975, ponente SuArez ManTteora (Ar. 4257), sentencia esta. Ultima en la que,
reproduciendo doctrina anterior, el Tribunal Supremo afirmara que,

«.. El Decreto de 10 de agosto de 1963 establece una ordenacion
normativa para la aplicacion casuistica de la designacién de Vi-
gilantes Jurados de Industria y Comercio, determinando en el
supuesto de lo previsto en el articulo 5 de esta disposicién legal,
en consonancia con sentencias de este Tribunal de 14 de marzo
de 1969, 9 de noviembre de 1971, ratificado en la de 18 de febrero
de 1974, el que tal normativa establece una regulacién legal a
efectos de -designacioén de los Vigilantes Jurados, impidiendo en
determinadas circunstancias el puro juego de la atribucion dis-
* ¢recional, al exigirse en todo caso el juicio fundado, como presu-
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pasara de tener el mero caracter de obiter dicta (8). E importa desta-
carlo porque el concepto o la clausula ,de «orden publico» si que va
a configurarse ya como criterio central, como -auténtica ratio deci-

puesto de una decisi6én legal, y acreditativo de gque la empresa
o entidad comercial o industrial se encuentra comprendida en
alguno de los grupos o clases que la norma sefiala, y para ello
puede resultar esencial, entre otros, el dictamen o informe de la
Comandancia de la Guardia Civil, en conjugaciéon con ese texto
legal quinto.»

Incluso en aquellos otros supuestos en los que. se ha desestimado el re-
curso, no por ello el Tribunal Supremo ha dejado de entrar a conocer y va-
lorar las circunstancias concretas del caso, lo que, en definitiva, implica un
control de la discrecionalidad administrativa: véase asi, por ejemplo, la
Sentencia de 9 de noviembre de 1971, ponente, SAINZ BROGUERA (Ar. 4740).

Esta actitud jurisprudencial —repito— no se observa, sin embargo, tan niti-
damente en el caso de los recursos de Bancos y Cajas de Ahorro, y ello, quizi
—ante la falta de otra explicacién mas convincente—, por partirse de principios
diferentes: mientras que la regla general para Bancos y Cajas de Ahorro es
la obligatoriedad de implantar el servicio de «Vigilantes Jurados» y sélo ex-
cepcionalmente puede quebrar tal exigencia, en el caso de Establecimientos
comerciales - e industriales la regla es la contraria, no hallandose en general
obligados, & no ser que excepcionalmente y dadas sus singulares caracteris-
ticas, la Administracidon estime necesaria la organizacién del referido servi-
cio. Con todo, lo cierto es que en ambos casos se trata de enjuiciar y contro-
lar el ejercicio de una potestad discrecional que, en ningtin caso, deberia dar
lugar a tan diferenciadas posiciones como las seiialadas.

(8) Por todas, baste recordar uno de los considerandos de una de las sen-
tencias dictadas igualmente sobre este tipo de recursos a los que vengo refi-
riéndome. Concretamente, la Sentencia de 6 de mayo de 1977 (Ar. 3028) afir-
maba,

«Que al impugnar la entidad recurrente la resoluciéon del Minis-
tro de la Gobernacién, que confirmada en alzada, desestimé la
pretension de exenciébn del Servicio de Vigilantes Jurados en 12
Agencias de la Caja de Ahorros y Monte de Piedad Municipal de
Bilbao, tiene su fundamentacién en consideraciones equivocadas
‘de la norma rectora, en cuanto a su verdadero alcance y razén
teleolégica que la inspira, pues el Decreto 289/1969, de 13 de fe-
brero y Orden para su desenvolvimiento, de 30 de abril de 1969,
al establecer un Servicio de Vigilancia para las Cajas de Ahorro,
en las propias condiciones, forma y términos del previsto para
las entidades bancarias en el Decreto de 4 de mayo de 1946 y
Orden de 17 de julio del mismo afio, no hace sino regular y esta-
blecer medidas de policia en garantia de la seguridad publica, no
en el exclusivo beneficio y proteccidn de dichas entidades; pris-
ma o enfoque que atribuyen a las normas enjuiciadas una valo-
racién y caracteristicas especificas al actuar limitando la activi-
dad de los particulares; en cuanto tienden a regular el orden
publico, criterio que, mantenido por esta Sala, en numerosas sen-
tencias, expresa el exacto sentido de la normativa indicada, como
manifestacién del necesario intervencionismo del Estado en el
mantenimiento de la seguridad publica que, al igual que otras
“esferas de actividad, integran las previas medidas de policia que
justifican su imposicién como medios idoneos al logro de los fi-
nes comunitarios propuestos en funcién de la actividad desarro—
llada por el administrado y en beneficio del comiun.» )
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dendi, en un segundo bloque de sentencias en las que los recurrentes
(Bancos y Cajas de Ahorro una vez més) van a atacar por via de re-
curso indirecto confra Reglamentos la legahdad de los Decretos de
1046 y 1969. , '
~ En efecto, tal es el caso de las sentencias de 5 de febrero de 1973,
ponente, Suirez ManTEoLA (Ar. 615); de 25 de junio de 1974, ponente,
FerNANDEZ TEJEDOR (Ar. 3345), v de 11 de junio de 1980, ponente, JIME-

nez HerwAnorz (Ar. 3177), que nos sitian ya en la problematica que
anteriormente se senalaba.

Concretamente, las litis en las fres sentencias que acaban de ci-
tarse son idénticas a las de las sentencias expuestas con anterioridad.
A las recurrentes {Cajas de Ahorro en las dos primeras y una Entidad
bancaria en la Sentencia de 11 de junio de 1980) les fue denegada su
propuesta negativa, solicitando se les eximiese de establecer en sus
sucursales el correspondiente servicio de «Vigilantes Jurados» pre-
“vistos por los Decretos de 1963 y 1946, respectivamente, ante lo cual
recurren en via conténcioso—administrativa, alegando. ahora, no obs-
tante, como punto central en su demanda, la ilegalidad de las citadas
normas reglamentarias al haber sido dictadas por la Administracién
sin contar con la correspondiente habilitacién legal. Se plantea direc-
tamente, de este modo, el primero de los problemas a que antes se
aludia, y que remite al propio juego y operatividad del principio de
legalidad en relacién con la potestad reglamentaria de la Administra-
cién. '

El Tribunal Supremo, en todas las sentencias citadas, desestima-
ria las alegaciones de las recurrentes, pasando a configurarse el cri-
terio del «orden publico» como la ratio decidenci de cada una de
aquéllas, Asi, en un largo considerando, en la Sentencia de 5 de fe-
brero de 1973 (9), se dira:

«Que partiendo de que la nocién de orden publico des-
pliega su eficacia en el mundo del Derecho como nocién
basica, y fundamental, no s0lo en el ambito del Derecho

(8) De la Sentencia de 5 de febrero de 1973, a consecuencia del recurso
interpuesto por la Caja de Ahorros Comarcal de Manlléu, ya dio noticia Se-
bastian MARTIN-RETORTILLO en su libro Crédito, Banca y Cajas de Ahorro, ed.
Tecnos, Madrid, 1975, p. 302, nota 46, El citado autor no entra en su andli-
sis detallado, si bien apunta ya como el concepto habilitante de las actuacio-
-nes administrativas imponiendo obligatoriamente medidas de seguridad y san-
cionando con multas gubernativas a aquellas Entidades que incumplen tales
exigencias «hs sido, una vBz més, el de orden publico, cuya peligrosa fuerza
expansiva es mamﬁesta» )
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piiblico —y concretamente en el Derecho administrati-
vo—, sino incluso en el del Derecho privado y asi, al efec-
to, puede condicionar la aplicacién de un determinado
ordenamiento (art. 1,1 C.c), servir de limite a la auto-
nomia de la voluntad (art. 4.° y 255 del mentado C.c.
v los pertinentes de la Ley del Contrato de Trabajol,
0 invocarse para enjuiciar determinadas cuestiones que,
pbr ser de orden publico, deben serlo con caracter pre-
ferente a cualquier otra; ello no obstante la actividad
administrativa dirigida al mantenimiento del orden pu-
blico, como toda actividad de esta clase, estd sujeta a
unos principios generales que, como tales, al servir de
base y fundamento del ordenamiento juridico, de surgir
contradiccidén entre los principios informantes de la in-
tervencién y las normas soélo puede resolverse a favor
de aquéllos, como se se reconoce en la Ley de Princi-
pios de 17 de mayo de 1958 al sancionar en su articulo
3% «la nulidad de pleno derecho de toda norma que
infrinja un principio fundamental»; de donde se sigue
gue ningun o6rgano jurisdiccional podra, a tenor del ar-
ticulo 7.° de la Ley Orgéanica del Poder Judicial de 1870,
aplicar un precepto radicalmente nulo; y haciendo ade-
cuacion de esto en conjugacion con los Decretos de 4 de
mayo de 1946 y 13 de febrero de 1969 y Ordenes de 17
de julio de 1946 y 30 de abril de 1968, cuya nulidad de
manera indirecta se postula por la recurrente, con fun-
damento en lo recogido en el primer razonamiento de
esta sentencia, no puede prevalecer, porque si bien es
cierto que por motivos de orden publico imponen a las
Entidades bancarias y Cajas de Ahorro, Montes de Pie-
dad, etc., la obligacién de establecer un servicio de vigi-
lancia de sus establecimientos mediante el nombramien-
to a su instancia de Vigilantes Jurados con la finalidad
gue en esas disposiciones se sefialan, o la exencién de
tal carga de concurrir los requisitos que en ellas se pre--
cisan, y de ser nombrados esos Vigilanteé correran &
cargd de esas Entidades el pago de los emolumentos que
les corresponda en virtud de los beneficios que aquellos
les reporten y cuidar de la vigilancia y custodia de per-
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sonas y bienes dependientes y pertenecientes a ellas y
no ser menos de que también la creaciéon por el Estado
de esos Agentes de la autoridad se apoya ademas para .
conseguir al propio tiempo-la proteccién colectiva de los
ciudadanos Que puede verse amenazada de concurrir
situaciones como las que se determinen en la cuarta
consideracion de esta sentencia, como el fundamento
constitutivo de esas normas juridicas déscansa en con-
seguir por el medio que regula la proteccidén y sosteni-
miento del orden publico que como gueda argumentado
_puede condicionar la aplicacién de un determinado or-
denamiento, dadas las circunstancias que ofrecen esas
preceptivas legales ya reflejadas, el que se dispusiese
por Decretos, desarrollados mas tarde por Ordenes mi-
nisteriales, y no por Ley, como se expone por la recu-
rrente, no implica la ilicitud de esas normas reglamen-
tarias de conformidad con el articulo 24, ntimero 1.° de
la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del
Estado de 26 de julio de 1957, por no ser materia de las
contenidas en el articulo 10, aps. i) y k) de la Ley Cons-
titutiva de las Cortes de 17 de julio de 1942, modificada
por la Ley Organica del Estado de 10 de enero de 1967,
y por ende de competencia privativa de ese Cuerpo le-
gislativo, ni tampoco estd encuadrado en el articulo 41
de la tultima Ley. invocada, porque lo ordenado en las
disposiciones impugnadas no son contrarias al C.c. ni a
la Ley del Contrato de Trabajo, por constreflirse a que
si bien condiciona y limita la autonomia de la voluntad -
- en la contratacion entre partes, lo verifica en beneficio
no solo del interés general, sino de las propias Entida-
des privadas como la actual demandante y a conse-
cuencia de procurar evitar se originen atagues afectan-
tes tanto a ella como al orden publico; como tampoco
se trasluce que se violen los principios admitidos en la
mentada Ley de 17 de mayo de 1958; y finalmente, lo
que se afirma por la recurrente de verse.obligada a
realizar una prestacion —remuneracién que perciba los
Vigilantes Jurados—, que no va en favor de sus intere-
ses particulares, sino en interés gengral de la Seguri-
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dad Interior del Estado, privandola de su poder de or-
ganizacién y directivo, por lo sentado preferentemente
al asi deducirse del espiritu y letra que informan esas
preceptivas legales, en especial, porque el pago del sa-
lario esta en relacion directa con el beneficio que puede’
reportarle el trabajo a realiiar por esos asalariados, o
sea protecéién de personas y cosas que dependen ex-
clusivamente de ella, sin perjuicio de los restantes he-
neficios en favor de la sociedad en general; sujeta que
en estas condiciones no son de pertinencia al caso con-
creto que se estudia los articulos 8.° y 9.° del Fuero de los
Espafioles de 17 de julio de 1945, modificado por la Ley
Organica del Estado de 19 de enero de 1967, por referirse
a supuestos completamente diferentes al debatido; vy si
esto es asi, lo propuesto no puede ser admitido, maxime
que la sentencia de esta Sala de 24 de marzo y auto
aclaratorio de la misma de 3 de julio, ambos de 1969,
en donde se plantearon esas nulidades, no fueron esti-
madas, no obsiante prosperar la de los actos adminis-
trativos impugnados directamente, que al no guardar
el fondo de la cuestién alli examinada, la debida corre-
lacién con lo agui objeto de andlisis en juego con los
presupuestos facticos, impide el que tenga que seguirse
las directrices alli establecidas; siendo secuela necesa-
ria de todo lo expuesto la improcedencia de la repetida
ilegalidad de esas Reglamentaciones.»

Esta doctrina jurisprudencial se vera reiterada, sustancialmente,
un afio mas tarde por la sentencia de 25 de junio de 1974, sentencia
de la que dio noticia el profesor Garcia ot ENTERRIA, y a proposito de
la cual examiné criticamente la consistencia juridica de la tesis en
cuestion, que, en el concepto de orden publico, encuentra la justifica-
cion final de la legalidad, en ese casg concreto, del Decreto de 1969
relativo a las Cajas de Ahorro (10). La sentencia, en efe_cto, estimaria

(10) Vid. su esclarecedor trabajo titulado Sobre los limites del poder de
policia general y del poder reglamentario, en <«REDA», nam. 5 (i975), pp. 203

v siguientes.
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La doctrina recogide en ¢l considerando que acaba de transcribirse
es, reitero, de todo punto inaceptable, en linea con las sentencias antes
examinadas de 5 de febrero de 1973 y 25 de junio de 1974.

No obstante, la sentencia gue se comenta terminara por anular la
resolucién administrativa por la que se impuso a la recurrente la mul-
ta de un millén quinientas mil pesetas. El Tribunal Supremo estimara
gue en el caso de autos no concurrian todos los requisitos del ilicito, Y,
singularmente, el de voluntariedad para- considerar el incumplimiento
de la entidad recurrente —no haber procedido a organizar las medidas
de seguridad, previstas— como acto o conducta sancionable. De esta
manera, mientras que inicialmente se afirmara que,

«... debe tenerse en cuenta que para que exista acto
“sancionable con arreglo al apartado h) de la Ley de Or-
‘den Publico es necesario que se dé una verdadera y au-
téntica desobediencia a las 6rdenes de la autoridad, no
bastando tan sélo la pasiva resistencia al cumplimiento
de las mismas que es, en realidad, lo sucedido en el caso
de autos...», ' '

seguidamente se concluira que no es obstaculo a ello,

«...el que en las infracciones administrativas se pre-
suma normalmenie la voluntariedad y en realidad se
esté regularmente al resultado objetivo de la infraccidn,
por cuanto tal doctrina se halla establecida con carac-
ter general y no para casos como el de autos, que pre-
cisan del establecimiento de instalaciones y contratacién
de personal especifico, para cuya consecucién se nece-
sita tiempo adecuado, no pudiendo estimarse tal el trans-
currido desde la vigencia del texto reglamentario hasta
la constatacion de los hechos con motivo de la comisién
de un robo a mano armada en una agencia provincial
murciana, maxime teniendo en cuenta que la materia
habia originado reuniones con las autoridades de seguri-
dad para obviar las dificultades surgidas en el cum-
plimiento de lo ordenado genéricamente, y no consta
que dichas autoridades conminaran i‘especto a este caso
-a la entidad bancaria con las sanciones prevenidas por
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el texto reglamentario si lo ordenado por éste no era
ejecutado, pues si bien esta practica no siempre es ne-
cesaria, en esta ocasién si lo era, dado el contenido del
texto del articulo 22 del Decreto donde la palabra "po-
dra” indica una posibilidad a discernir en funcién de
las circunstancias y las constatadas en el caso no deter-
minan la existencia de materia sancionable, al no darse
el especifico dolo de resistencia que el tipo de infraccién
exige.»

En consecuencia, la sentencia anula la multa impuesta por no con-
currir- el requisito de la voluntariedad en la desobediencia a las deci-
siones dictadas por la Administracién para garantizar la’ seguridad y
el orden publico, contenidas en el Decreto 554/1974, faltando, por
- tanto, la correspondiente antijuridicidad en la accién de la sancio-
nada.

En mi opinién, si bien el resultado final parece satisfactorio, la ar-
gumentacion del Tribunal Supremo no deja de adolecer de ciertos de-
fectos. Fundamentalmente, el mayor reparo que puede hacerse es que
el Tribunal en momento alguno cuestiona la legalidad del Decreto que
habilita a la Administracién con esa potestad sancionatoria y la pro-
pia tipificacion, si es que asi puede llamarse, de la conducta sancio-
nable, entendiendo, antes bien, de manera manifiestamente incorrec-
ta, que en realidad el articulo 22 del Decreto en cuestion no seria sino
una «concrecién» del apartado h) del articulo 2.° de la LOP que, en-
tre otros, considera como acto contrario al orden publico el «excitar
al incumplimiento de las normas relativas al orden publico y la des-
obediencia a las decisiones que la Autoridad o sus Agentes tomaren
para conservarlo o.restablecerlo». Tal interpretaciéon, como digo, me
parece totalmente infundada —mas adelante, y a propésito de la
sentencia de la misma Sala 4.* del Tribunal Supremo de 10 de mayo
de 1982, de signo radicalmente contrapuesto, se justificara cumplida-
mente tal afirmacion—, y el hecho es ciue, a pesar de anular la reso-
lucién imponiendo la multa, el principio y fundamento de la legalidad
del articulo 22 queda totalmente a sa.lvb, ‘de manera que concurrien-
do unas circunstancias distintas, o mediando, sencillamente, una apre-
} diaci,(’)n diversa de las mismas, ningan Obice habria para confirmar
la legalidad del acto sancionador. No otra cosa es lo que sucede, en
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habidas —concretamente, la formulada por Garcia pE ENTErRia, tal
como ya se ha indicado—, el Tribunal Supremo se acogers, una vez
més, a la doctrina del orden publico y 'del poder de policia general de
la Administracion, si bien —es preciso indicarlo— en este caso, final-
mente, estimara el recurso de la Entidad bancaria que, a diferencia de
los supuestos anteriores, se dirigia contra el acto administrativo por
el cual se le habia impuesto una multa por no haber observado e in-
curnplido las medidas de seguridad establecidas por el Decreto 554/
1974. Precisamente, como quiera que mas adelante se examinara la
probleméatica concreta relativa a la potestad sancionatoria de la Ad-
ministracién prevista a partir de 1974, en el Decreto ya conocido de
ese mismo afio y, con posterioridad, del afio 1977, quede remitida la
exposicion de esta sentencia de 11 de junio de 1880 a su lugar siste-
matico oportuno.

Las consecuencias que derivan de la doctrina mantenida por el
Tribunal Supremo en todas estas sentencias, ciertamente son graves
y, aun bajo la vigencia de las Leyes Fundamentales, bien puede de-
cirse, tal como destacé oportunamente Garcia pe EnTerria (11), gue in-
corporan y asumen una concepcién absolutista de la policia en todo
punto incompatible con la concepcién de nuestro Derecho; incluso,
con la concesién de nuestro Derecho, nétese bien, anterior a la en-
trada misma en vigor del texto constitucional de 1878. Si los argumen-
tos que ya expusiera en 1975 Garcia pE ENTERRIA pareaen ciertamente
incontestables, v a su lectura me remito, tras la Constitucién de 1978
no hay lugar a dudas que la clausula de «orden piblico» en modo
alguno habilita a la Administracién con poderes generales e inde-
terminados que, por si fuera poco, inciden. directa e intensamente,
como es el caso gue nos ocupa, en aAmbitos claramente reservados a
la Ley. No se insistira, pues, punto por punto, en la critica que ya
fuera formulada por el autor mas arriba citado, aunque si anticiparé
mi opinjén acerca de la necesidad de abandonar conceptos y catego-
rizaciones genéricas que, al margen del detallado y preciso examen
del texto constitucional, conducen a resultados manifiestamente erré-
neos. Tal es el caso de la nocién de orden publico —o del poder de
policia general de la Administracién—, como concepto previo que se
yuxtapone —y excepciona— al normal mecanismo de la reserva legal
—qgue es precisamente el criteric central gque coadyuva a perfilar de-
finitivamente el alcance del principio de legalidad y la configuracion

(11 Ibidem, pp. 208 y SS.
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misma de la potestad reglamentaria—, al igual, por lo demas, que los
tradicionales ambitos de las «materias administrativas» (ambito de lo
organizativo, de las relaciones' de supremacia especial y de la pro-
pia actividad prestacional de la Administracién) que pueden dar pie
a que, prescindiendo de las exigencias constitucionales més elemen-
tales, el juego del principio de legalidad guede claramente excepcio-
nado por el simple y comodo expediente de calificar anticipadamente
esa materia como «materia administrativa». Seguidamente vamos
a tener oportunidad de ejemplificar detalladamente esta importan-
te cuestidn, a propodsito de la reciente calificaciéon de las normas
reglamentarias que estamos examinando —concretamente el Decre-
to 554/1974— como Reglamentos independientes, justificados en base
a la calificaciéon de las relaciones Administracién-Entidades bancarias
y Cajas de Ahorro como relaciones especiales de sujécién o relacién
dg supremacia especial (12),

(12) Sobre la intervencion administrativa en el ejercicio de la actividad
bancaria y crediticia, vid. el libro de Sebastidn Marrin-RerorTitLe, Crédito...,
op. cit.,, en especial pp. 297 y ss., poniéndose de manifiesto las amplias facul-
tades administrativas interventoras que conducen, en opinién del autor, a
una <«publicizacién» del sector crediticio, entendida la expresion en un sentido
amplio; pues bien, no deja de ser curioso y sintomético, sin embargo, que se
evite por el autor el empleo del término «relacién especial de sujecién»- o «re-
lacién de suprerr@cia especial», vy es que, con buen criterio, creo que hay
que obviar calificaciones de este tipo —maxime cuando pueden utilizarse
otras equivalentes a fin de destacar, que es de lo que se trata, en definitiva,
la existencia de una regulacién administrativa general que condiciona am-
pliamente el ejercicio de una actividad juridico-privada— que remiten de in-
mediato, por tradicién histérica no exenta de una inercia dogmética injustifi-
cable, a la concreta tematica del alcance y operatividad misma del principio
de legalidad. i o

Por otra parte, sobre el problema en general, de «las relaciones especia-
les de sujecién y el principio de legalidad de la Administracién», vid. el tra-
bajo de GALLEGO ANABITARTE, con ese mismo titulo, en el num. 34, de esta Re-
vista (1061), pp. 11 y ss., reafirmando contundentemente el principio de lega-
lidad —exigencia de que todas las intervenciones en la situacion juridica del
individuo tengan por base una autorizacién legal-— respecto de las llamadas
«relaciones especiales de sujecion» {(que, a partir de ese mismo instante, quiza
fuera conveniente, en mi opinidén, dejar de denorminarlas como tales rela-
ciones especiales, en cuanto no conducen al resultade mismo que estuvo en
el origen de su categorizacién, es decir, a la quiebra en determinados &mbi-
tos materiales del principio de legalidad). )

Por su parte, Garcia DE ENTERRiA-FERNANDEZ RopRiGUEz, Curso de Derecho
Administrativo, I, Civitas, Madrid, 1979, pp. 191 y ss., y II, Madrid, 1981,
pPp. 25 y ss., suelen utilizar, no obstante, la expresién «relacion de suprema-
cia especial» o también la de «relacién especial de poder», tratindose de una
mera cuestién terminoldgica que no tiene mayor relevancia.

En el texto, por ello, se utilizan indistintaments esas expresiones («rela-
cién especial de sujecién» o «relacién de supremacia especial»). .
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2. La tesis del orden publico y del poder de policia general de la
Administracién con gue se justificaria la legalidad de los sucesivos
Decretos y Ordenes que arrancan de 1946, va a ser abandonada for-
mal y materialmente por el Tribunal Supremo en una sorprendente
sentencia de fecha 11 de mayo de 1982, ponente, MepiNa BALMASEDA
(Ar. 3324); sentencia que, no por ello, va a dejar de afirmar final-
mente la legalidad del Decreto de 1 de marzo de 1974, No por sorpren-
dente, la sentencia referida deja de presentar interés, en cuanto que
esa legalidad la va a fundamentar en la existencia de una «relacién
de supremacia especial» entre la Administraciéon y las Entidades su-
jetas a las correspondientes medidas de seguridad, relacién que, en
si misma, ampara y legitima las medidas adoptadas y previstas atn
sin una concreta y expresa cobertura legal, v que finalmente deter-
mina la calificacién del Decreto 554/1974 como Reglamento indepen-
diente.

No obstante, antes de entrar en la exposicion de la misma, me pa-
rece de interés recordar que el criterio de la relacion de supremacia
especial ya habia sido apuntado con anterioridad por la doctrina ad-
ministrativista. Curiosamente, en opinion del propio Garcia pE ENTE-
RrRis, mientras que con relacién a las Cajas de Ahorro y Entidades de
similar naturaleza la exigencia de los «Vigilantes Jurados- debia
estimarse totalmente inoperante al preverse en una mera norma re-
glamentaria sin cobertura legal previa —y sin que pudiera justifi-
carse, eomo ya se hd indicado, en la clausula de orden puablico—, dis-
tinto seria el caso, a su juicio, con relacion a las Entidades bancarias
privadas, en cuanto que, agui si, parece que podria encontrarse co-
bertura al Decreto de 1946 (mas tarde sustituido, como nos consta,
por el Decreto 554/1974) que imponia idéntica obligacion que el De-
creto 289/1969 para las Cajas de Ahorro, y ello en base al criterio de
las «relaciones de supremacia especial». Aunque incidentalmente, el
citado autor no dejaba de seflalar que, '

«... en el caso de los Bancos se contaba con un res-
paldo legal tradicional, ofrecido en concreto por la vie-
ja Ley de Ordenacion Bancaria de Cambé de 29 de di-
ciembre de 1921; esta Ley —como ha sido comi(in en
caso todos los paises en esta materia— establecié una
estricta “disciplina bancaria” (..), confiando a la en-
tonces creada Comisaria de la Banca privada la posi-
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bilidad de “dictar aquellas disposiciones de caracter
general que, sin menoscabo de la agilidad bancaria
(...) se estimen necesarias o convenientes para el in-
terés publico”, disposicién de ‘‘observancia obligatoria
para toda la Banca inscrita”. Curiosamente, esta potes-
tad tan extensa se manifiesta en “disposiciones de ca-
racter general”’ puramente internas, no publicadas en
la Gaceta, como producida en el.intus de la relacién disci-
plinaria construida por la Ley, esto es, en una peculiar
relacion de supremacia especial. Justificando la tesis
de Otro MavEr sobre el fundamento de estas potestades
de supremacia especial —concluia Garcia pE ENTERRIA—,

- se pone la Ley como bhase de ella el libre consentimiento
de los Bancos, cuya inscripcién en la Comisaria es volun-
taria, a cambio de ciertos beneficios (art. 2.°, base 6.%),
inscripcion cuya cancelacién es la amenaza sancionato-
ria maxima del incumplimiento de la “disciplina” (art. 2.°,
base 2.2)» (13). '

Pues bien, ¢l criterio que acaba dé exponerse va a constituirse en
la ratio decidenci de la sentencia de 11 de mayo de 1982.

La litis que da lugar a la sentencia del Tribunal Supremo, confir-
matoria de la sentencia de instancia apelada de la Audiencia <Territo-
rial de Madrid, que es la que aporta con detalle toda la argumenta-
cién que el Supremo, se limitara, como digo, a confirmar, presentia
alguna peculiaridad respecto de las hasta ahora examinadas. Con-
cretamente, los hechos fueron los siguientes: en octubre de 1978,
dos empleados del Banco Espafiol de Crédito, S. A, al trasladar una
cantidad de un millén quinientas mil pesetas desde una de sus
sucursales en Madrid al Instituto Nacional de Previsién, distante unas
cuantas manzanas, a pie y sin custodia alguna, sufren un atraco y
pierden el dinero que transportaban, a consecuencia de lo cual el Go-
bierno Civil de Madrid impone a aquélla una multa de guinientas
mil pesetas por «desobedecer las decisiones emanadas de la autoridad
para garantizar la seguridad y el orden publico», al incumplir lo dis-
puesto en el Decreto 554/1974, de 1 de marzo, y la Orden dictada en

(13) Garcia pE EntERria: Sobre los limites..., loc. cit., pp. 204.
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su desarrollo de 1 de abril del mismo afic (14). Al igual que en otros
supuestos, la Entidad bancaria sancionada recurrira en via conten-

cioso-administrativa, alegando, en sintesis, primero, que el Decreto-
554/1974 resulta ser inadecuado a Derecho, lo que determina la nuli-
dad del acto administrativo que impuso la multa; segundo, gue no re-
sulta ajustada a Derecho, igualmente, la interpretaciéon y valoracion
de su conducta como «desobediencia a la autoridad», siendo inaplica-
ble al caso de autos las normas esgrimidas por la Administracién para
sancionar (basicamente art. 2°, hJ, de la Ley de Orden publico de 30
de julio de 1959); y tercero, que tampoco se habia observado la ade-

cuada graduacion en la cuantia de la multa impuesta. Tres alegacio-

nes basicas de las que, por razones sistematicas, tal como se ha pro-
cedido en 1os casos anteriores, me ocuparé en este momento sélo de
la primera de ellas, para examinar posteriormente las dos restantes.

La sentencia de la Audiencia Territorial, que el Tribunal Supremo
confirma plena e integramente, no dejara de insistir, con caracter pre-
vio, en la finalidad perseguida con la normativa —ahora el Decreto
554/1974— que indirectamente se impugna. Y asi, una vez mas, se afir-
mara que la razén teleoldgica de la misma,

«gparece enraizada en la idea de orden publico, tan-
to en el clasico y amplio sentido de policia general o
de protecciéon del orden administrativo como en el mas
especifico de las sucegivas Leyes de Orden Publico de
mantenimiento del normal funcionamiento de las insti-
tuciones publicas y privadas y de la paz interior y el
libre y pacifico ejercicio de los derechos individuales,
politicos y sociales reconocidos en las feyes... (como lo
muestra la Jurisprudencia que “incardina dichas medi-
das de vigilancia a la seguridad puablica y no al exclusi-
vo beneficio y proteccién de las entidades de Crédito
v Ahorro a que se refieren, al interés comin y mante-
nimiento del orden publico que justifican el caracter
forzoso de su imposicién...”)». '

(14} Concretamente, el incumplimiento que se alega por la Administra-
cién hace referencia a las medidas a adoptar en el transporte de fondos pre-
vistos en los articulos 13 y 14 del Decreto 554/1974, destacando la obligatorie-
dad del uso de vehiculos adecuados y la protecciéni de <Vigilantes Jurados».
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Ahora bien, de éllo no va a concluir la Audiencia Territorial que
la clausula de orden puablico y el poder-de policia general de la Ad-
ministracién, que justifica, en principio, la existencia de una norma-
tiva relativa a medidas de seguridad y vigilancia, habilitan a la Ad-
ministracién para que ésta, discrecionalmente, pueda instaurarlas a
través de meras normas reglamentarias, ya que, para que ello fuera
posible, seria necesario que el Reglamento recayera sobre madteria
de esa misma naturaleza, Unica y exclusivamente, y siempre con el
limite del sometimiento a la Ley, tanto jerarquica o formal como ma-
terial, en el sentido ultimo de no poder residenciarse en el Regla-
mento la materia que se encuentre reservada a la Ley. Materia reser-
vada a la Ley que es, precisamente, el contenido del Decreto de 1 de
marzo de 1974 —afirmaré la sentencia—, dado que <«las medidas que
establece con caracter forzoso y obviamente inciden en el area del pa-
trimonio de los Bancos y de la libertad de su actuacién industrial».

En consecuencia, rechazo expreso, frente a toda la linea“argumen-
tal que” hasta entonces habia venido manteniendo la jurisprudencia,
de la nociéon de orden publico como clausula genérica habilitante per
se de una potestad administrativa independiente o no necesitada de
previa Ley, aun cuando la misma pueda llegar a incidir fuertemente
en el ambito mismo de la libertad y propiedad de los ciudadanos, es
decir, en materias precisamente que, segin la férmula tradicional,
quedan constitucionalmente reservadas a la Ley.

¢Coémo justificar entonces la Jegalidad del Decreto de 1 de marzo
de 1978 una vez descartada la tesis de la clausula de orden publico
y el poder de policia general de la Administracién?

Planteadas las cosas en los términos gque acaban de exponerse, el
Tribunal va a recurrir al criterio que ya incidentalmente, y con rela-
cién exclusivamente a las Entidades bancarias, como se ha visto,
apuntara Garcia pE ExNTERRIA de las «relaciones de supremacia espe-
cial» o de «especial sujecidén», a fin de encontrar una explicacion al
hecho de gque en virtud de una simple norma reglamentaria puedan,
con arreglo a Derecho, imponerse un conjunto de medidas de segu- -
ridad y vigilancia a determinados particulares. Y es asi como, en
primer término, se entendera que el Decreto de 1 de marzo de 1974
no es en modo alguno un Reglamento ejecutivo porgue no dispone de
apoderamiento legal previo alguno. Ni la legislacién bancaria —afir-
. mara el Tribunal—, aun previendo y estableciendo en términocs ge-
nerales una «disciplina: bancaria» («... amplia férmula en la que se
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insertaron obligaciones econémicas, pero en la que dificilmente puede
insertarse una clausula como la de apoderamiento singular para dic-
tar normas de seguridad y vigilancia»), ni la vigente Ley de Orden
Publico de 30 de julio de 1959 y sus posteriores reformas («...ya que
a pesar de los amplisimos poderes de policia que de la misma se des-
prenden, todos ellos se delimitan y agotan en el propio texto legal»),
cubren o apoderan el ejercicio de una potestad reglamentaria como
la que se ha plasmado en el Decreto de 1 de marzo de 1974. El Decreto
en cuestiébn no es, pues, un Reglamento ejecutivo; antes bien —dan-
dose asi el paso definitivo por la sentencia—, se trata de un Regla-
mento independiente, que se justificara en los términos siguientes:

«... es, por el conirario, y sin consignar mas preci-
siones doctrinales, en el marco de los cominmente de-
nominados Reglamentos independientes, y cuya autono-
mia o falia de cobertura legal por innecesariedad de la
misma despliega toda su eficacia en el ambito organi-
zativo interno de la Administracién, en el ejercicio de
las facultades insitas en su propia y natural esencia,
~donde puede encontrarse y a juicio de la Sala se en-
cuentra la adecuacion a Derecho de la disposicidon ge-
neral indirectamente atacada a través de este pro-
- Ceso...».

Calificado el Decreto de 1 de marzo de 1974 como Reglamento inde-
pendiente, quedaba por cerrar la argumentaciéon definitivamente, para
lo cual el Tribunal alegara que, en el caso de autos, tal calificacién re-
sulta procedente en cuanto que aquél viene precisamente a desplegar
toda su eficacia en el A&mbito organizativo interno de la Administracion,
dado que,

«... el detenido examen de toda la normativa vigente so-
bre la actividad bancaria, de parcial cita anterior, comple-
tada con el Decreto-ley de 7 de junio de 1962 sobre nacio-
nalizacién y reorganizaciéon del Banco de Espafia y la Ley
de Ordenacion del Crédito y la Banca de 14 de abril del
"mismo aio, y las multiples disposiciones posteriores de in-
ferior rango, inequivocamente apuntan si no a un encua-
- dramiento de esa actividad en la categorig del gervic_:iql
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publico, si a dotarla de multiples notas de las que cara-
terizan técnicamente a éste, como la esencial de propor-
cionar en amplios aspectos utilidad a los particulares por
razones de interés publico, aunque no sea la prestacion
regular y continua, que determinan un cada vez mas acu-
sado intervencionismo de la Administracion, traducido en
una serie de disposiciones formadoras de una completa
disciplina bancaria que de acatamiento voluntario en un
principio para la Banca privada ha devenido en vinculan-
te, con integracion de la Administracién en el campo or-
ganizativo de la misma, o mas realmente de ésta en el de
aquélla, en todo caso bajo su direccién, y aunque ello se
manifieste con mas légica frecuencia respecto a medidas
estrictamente financieras... también son reflejo y emana-
cién tanto el derogado Decreto de 4 de mayo de 1946 como
el de 1 de marzo de 1974, disposicién la Ultima en todo
caso apta para regular esa materia de vigilancia y seguri-
dad en los Bancos en virtud de aquella intima relacion,
la que, en definitiva, se traduce en una de supremacia es-
pecial de la Administracién respecto a esa acotada parte
de sus administrados —la Banca privada—, que legitima
el ejercicio de la potestad reglamentaria en su campo or-
ganizatorio propio al que ya han sido arrastradas tales
personas juridicas por esa sujecién de especial intensidad,
y cuya ordenada actuacién integra el ejercicio del derecho
y deber estatal de proveer a la conservacion y defensa del
orden publico, segin se indicaba en la hoy vigente norma-
tiva constituida por el Real Decreto 2113/1977, de 23 de
julio (que deroga al Decreto de 1 de marzo de 1974 y a la
Orden de 1 de abril de 1974) v el Decreto de 30 de marzo
de 1978».

El definitiva, el Tribunal Supremo abandona la insostenible tesis
de la nocién de orden publico y del poder de policia general de la Ad-
ministracion para acogerse ahora al criterio de la «relacion de supre-
macia especial» y a la calificacion de Reglamento indépendiente que,
no obstante, conducira al mismo resultado final, es decir, a afirmar
la legalidad formal y material del Decreto de 1 de marzo de 1974. Sin
embargo, este ultimo criterio resultard ser tan inconsistente e infun-
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dado como el tradicionalmente sustentado del poder de policia gene-
ral como habilitante de potestades administrativas no necesitadas de
cobertura legal previa, debiéndose unir a ello la gravedad que el
mismo comporta —maxime si se extrapola de la litis concreta en la
que se le da entrada— para la plena efectividad del Estado de Dere-
cho gue proclama nuestra vigente Constitucién de 1978. Por ello, vy
teniendo en cuenta que esa doctrina puede ser el punto de arranque
de una nueva serie jurisprudencial —dado que, previsiblemente, los
conflictos seguiran planteandose en cuanto que, como reiteradamente
ya se ha sefialado, el vigente Real Decreto 2113/1977, completado por
el Real Decreto 1084/1978, ha sustituido formalmente al Decreto 554/
1974 sin aportar modificaciones sustanciales algunas—, bien merece
la pena ser puntualizada con cierto detalle, de acuerdo con las pro-
pias previsiones constitucionales. '
A En este sentido, no hay que dejar de insistir que, en general, la
doctrina espafiola —en linea con la del Derecho Comparado—, aun
bajo la vigencia de las Leyes Fundamentales del régimen anterior,
ha venido esforzandose en mantener, no sin fundamento, que la Ley
ha dejado de constituir un simple limite exterior a la actividad libre
de la Administracion para pasar a configurarse como elemento con-
dicionante y determinante de toda su actuacién, lo que, expresado de
otra manera, se ha resumido en el paso de la llamada negative Bin-
dung a la positive Bindung (15), Toda potestad administrativa debe
encontrar, por tanto, un previo reconocimiento legal, sin el cual esa
pretendida potestad no sera tal y los actos dictados en su ejercicio no
pasaran de ser mera apariencia que conllevara su nulidad de pleno
derecho. Ello mismo ha conducido a que la doctrina mayoritaria re-
chazara a priori con caracter general la figura del llamado Regla-
mento independiente, si bien no siempre observando una rigurosa
precisién en los conceptos utilizados, lo que no ha dejado de provocar

(15) En suma, necesidad de que cualquier potestad administrativa, inclui-
da -la reglamentaria, tenga y encuentre su origen en la norma constitucional
o legal que la crea. La bibliografia, al respecto, es bastante numerosa, impo-
sible de recoger integramente en el contexto de este trabajo. Baste por ello
con remitirse, entre nosotros, al trabajo de Bauteg —uno de los primeros en
destacar esa fransformacién en la concepcion misma de la legalidad, tal co-
mo se ha reconocido por la docirina posterior—, voz Derecho Administrativo,
en «Nueva Enciclopedia Juridica Seix», tomo I, Barcelona, 1950, pp. 63 y ss.;
y a la obra de Garcia pe EnTErrfsa en colaboracién con FerninDEz RODRIGUEZ,
Curso de Derecho Administrativoe, Civitas, Madrid, 1.2 edicién, 1874; 3. ed., 1979,
y reimp., 1982, pp. 203 y ss.
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cierta confusion entre supuestos tan radicalmente opuestos como el
Reglamento independiente y el Reglamento auténomo (16).

Ahora bien, el principio de legalidad asi formulado (exigencia de
previa y puntual habilitacién legal en toda potestad administrativa
que conlleva a rechazar la posibilidad de Reglamentos independientes,
en el sentido de normas reglamentarias sin especifica y puntual co-
bertura legal previa), por una serie de razones historicas suficiente-
mente estudiadas y en las que no voy a detenerme ahora, va a quedar
excepcionado cuando la potestad reglamentaria se proyecte en el
campo de las materias administrativas, es decir, en el ambito propio
de las materias organizativas y también en el de las llamadas «rela-
ciones de supremacia especial» o <relaciones especiales de sujecién».

Cierto es que no faltan precisiones y matices a la exclusién y quie-
bra, en esos ambitos, del fundamental principio de legalidad que, por
lo demaés, no dejan de suscitar, a su vez, reacciones y criticas en sen-
tido contrario a una extensiéon total y global —y en su sentido mas
riguroso— del principio de legalidad a toda la actividad administrati-
va. Baste asi con recordar, por ejemplo, la conocida y brillante tesis
de D. JescyH, segin la cual la idea de un campo o -ambito de accién
de la Administracion «libre de ley», no necesitado, por tanto, de espe-

(16) En efecto, no siempre la terminologia ha sido muy cuidada en este
concreto aspecto, propicidndose en ocasiones el uso alternativo de las expre-
siones Reglamento independiente ¢ Reglamento auténomo, como si de una mis-
ma figura se tratara. Vid., en este sentido, por ejemplo, Viirar EzCURRA: «Ma-
terias reservadas y Constitucién espaifiola», en el vol. colectivo, La Constitu-
cién..., op. cit, III, p. 2071, que para referirse en reahdad al Reglamento
mdependlente utiliza la expresiéon Reglamento auténomo.. .. podria llegarse a
la conclusién de que la Unica puerta abierta gque de]a la Constitucion a la
autonomia del Reglamento se vincula, exélusivamente, a la ‘“potestad domés-
tica” de la Administracién», También Garrbo FaLra: <Las fuentes del Derecho
en la Constitucién espafiola», en el vol. colectivo, La Constitucién..., op. cit., I,
pagina 40, que afirma: <«En nuestro Derecho habra pues, que contar con las
tradicionales especies de reglamento: el auténomo o independiente 'y el eje-
" cutivo», y ello a pesar de que claramente explica el autor cémo finalmente
en nuestra Constitucion se rechazaria explicitamente una reserva reglamen-
taria; o el propio Bassots Coma: Los principios del Estado de Derecho'y su
aplicacién a lo Administracién en la Constitucién, en el nam, 87, de esta He-
vista (1978), p. 150, cuando aduce que «no existe la posibilidad de un Regla_a,-
mento independiente, al margen de toda habilitacién legal, por no existir
unas materias reservadas al Ejecutivo y por la prevalencia absoluta de la
Ley». Evidentemente, se estd manejando, en este wltimo caso, una argumen-
taciéon adecuada para negar el Reglamento auténomo —que. se vincula nece-
sariamente a la existencia de una reserva reglamentaria constitucionalizada,
ambito en que quiebra hasta el mismo principio de primacia de la Ley, tal
como sucede en el Ordenamiento juridico francés—, pero no el Reglamento
independiente, que pendera unica y exclusivamente, en mi opinion, de lg
amplitud dada por la Constitucién al principio de la reserva de Ley.
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cificas y puntuales habilitaciones ex lege, es una idea procedente y
concretada en las monarguias constitucionales, en la cual «no esta-
ban sometidas a reserva legal todas las medidas administrativas, sino
s6lo aquellas que se hallaban comprendidas dentro del marco de la
relacién de sujeciéon general» (17); sin embargo, a juicio del citado
autor, esa concepcién de la legalidad de la reserva de ley es total-
mente insatisfactoria en el vigente sistema constitucional de los’ Es-
tados parlamentarios democraticos, y de ahi que llegue a afirmar
que de la transformacién de la estructura constitucional del- Estado
—del paso de las monarquias constitucionales a los actuales siste-
mas parlamentarios democraticos— debe seguirse una nueva concep-
cion que, aun no encontrando un apoyo suficientemente definitivo
en el articulo 20-3.° de la GG, se justificaré en ese cambio operado en
la estructura constitucional del Estado (en este caso de la Republica
Federal Alemana), en cuanto que <«el Parlamento, a diferencia de lo
dque sucediera con la monarguia constitucional, ya no limita la liber-
tad natural del Ejecutivo en el ambito del Gobierno y de la Adminis-
tracién, sino que le confiere las facultades necesarias para obrar, fa-
cultades de las cuales careceria sin un apoderamiento legal», con lo
que, a su juicio, «alli donde el legislador puede obrar, donde son po-
sibles regulaciones juridicas han de ser dictadas tales regulaciones,
pues sin las mismas el Poder Ejecutivo carece de facultades» (18).
Tesis sugerente y bien construida que no ha dejado de tener cier-
to eco en la doctrina espanola, ya desde los anos sesenta, pero que,
sin embargo, no deja de suscitar objeciones, y asi han sido formula-
das en la propia doctrina alemana, entre las que quiza destaque la
que yva tempranamente formulara Buiringer, afirmando que de la
transformacién de la estructura constitucional, del argumento demo-
cratico, pueden extraerse consecuencias contrarias a las que llega
JescH, ya que superada la concepcion de la Administracién como un
<bien particular», como un patrimonio del monarca fuera del influjo
parlamentario, en la actualidad, en el Estado democratico, «también
la Administracidn esta indirectamente legitimada democraticamen-
te» (19). A través del examen de los parrafos 2.° y 3.° del articulo 22

(17) D. Jescu: Gesetz und Verwaltung, obra traducida al castellano con
el titulo Ley y Administracién (Estudio de la evolucién del principio de lega-
lidad), IEA, Madrid, 1978, pp. 1 y ss.

(18) Ibidem, p. 220.

(19) Vid. su libro Vertrag un Verwaltungsqkt, Kohlhammer Verlag, Stutt-
gart, 1962, pp. 93-94,
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)

de la GG, BurLiNgeR entiende, pues, que el Ejecutivo recibe'constitu-
cionalmente un «mandato administrativo general» (allgemeinen Ver-
waltungsauftrag), el cual no siempre necesitarda de una previa autori-
zacién legal, entre otras razones, ademés, porque <una total reserva
de ley para la Administracion con ayuda de consideraciones de demo-
cracia radical entraria en conflicto con el principio constitucional
de la separacién de poderes» y porgque, en definitiva, la Adminis-
tracion no puede quedar degradada a ser «un obtuso receptor de
mandatos del legislativo» (20). .

Pues bien, 1o de menos en este momento es entrar en este tipo de
polémicas, méas o menos fundadas. Lo que si parece necesario desta-
car es que hay que, cuando menos, relegar a un segundo plano este
tipo de andlisis, para proceder a examinar, ante todo, y primeramente,
las previsiones al respecto contenidas en el texto constitucional. A mi
modo de ver, no puede liquidarse, por ejemplo, el problema de la po-
sible existencia o no de una potestad reglamentaria independiente re-
curriendo a argumentos del tenor de los expuestos que pueden con-
ducir a resultados bien divergentes segin la perspectiva y el punto
de vista que ¢ priori se adopta. En este sentido, no deja de tener razdn
Starcg, en la propia doctrina aleména, cuando ha afirmado que ané-
lisis del tipo de los referidos, que conducen a diferentes concepciones
del principio de legalidad, aun partiendo de similares premisas —cam-
bio o transformacién de la estructura constitucional del Estado—,
suponen en realidad un abandono de las bases del trabajo juridico-
dogmatico para dar paso a «actitudes personales ‘‘irracionales”, pro-
clives, bien al Parlamento, bien a la Administracién»; y ello porque
—afade el citado autor— <hay una carencia de sustancia normativa
del principio democratico (tanto el principio democratico como el de
la division de poderes son de suyo indeterminados y abiertos a inter-
pretaciones enteramente distintas, debiendo ser la Constitucién en
sus normas la que dé respuesta pormenocrizadal). Y lo mismo puede
decirse —apostilla Starck— de aquellos que de antemano afirman
que el principio de legalidad representa algo irremisiblemente acce-
sorio respecto de la estructura constitucional» (21J.

Quiero con ello llamar la atencién, en fin, sobre la escasa consis-
tencia y fundamento tanto de aquellas posiciones que, sin un analisis

(20) Ibidem, pp. 95 y 94, respectivamente.
21) Vid., El concepto de Ley en la Constituciéon clemang, trad. al castella-
no, CEC, Madrid, 1979, pp. 397 y 398.
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pormenorizado del texto constitucional, afirman sin mas, en base a la
construccién tradicional que ha llegado hasta nosotros del principio
de legalidad, que, cuando se trata de 4mbitos materiales relativos a lo
puramente organizativo, a las relaciones especiales de supremacia y
también a la actividad prestadora de la Administracién (actividad
ésta que no se iraduce en limitaciones —todo lo contrario—, a la li-
bertad o la propiedad —segun la clasica férmula—) no es precisa la
previa cobertura legal de la accién administrativa, teniendo, en con-
secuencia, un ambito propio el Reglamento indépendiente —aun cuan-
do ello para nada, deba afectar al principio de primacia normativa de’
la Ley, pudiéndose dar, por ello mismo, tanto al fenémeno de la con-
gelacion del rango normativo como el de signo opuesto de la deslega-
lizacién—, como, a la inversa, de aquellas otras posiciones que, en
base a argumentos generales del tipo de los sefalados a modo ejem-
plificativo, concluyen por afirmar —aunque en muchos casos se trate .
de eso, de una pura y simple afirmacién que no encuentra ni puede
encontrar adecuado reflejo en la praxis— que toda actuacién norma-
tiva o meramente ejecutiva de la Administracién debe contar con un
previo apoderamiento legal, y ello aun en los tradicionales ambitos
excluidos de dicha exigencia (22).

(22) Por ejemplo, aun participando de la finalidad perseguida, no deja de
suscitarme ciertos reparos la argumentacién central que desarrolla Saras Her-
NANDEZ en su comentario jurisprudencial titulado Reglamentos de servicios pu-
blicos ¥ elementos normativos -desgajodos de los mismos (Algunas reflexiones
sobre su respectivo contenido y limites), en «REDA», num. 21 (1979), pp. 262
y ss., a propésito de las dudas que manifiesta en cuanto a la posibilidad de la
existencia de los llamados Reglamentos independientes, basdndose para ello,
en esencia, en que <«la Administracién en un sistema de democracia parlamen-
taria es, juridicamente hablando, auténtico poder ejecutivo, sin que exista a
su favor presuncién alguna de competencia...», acogiéndose sin mas, en suma,
a la apuntada tesis de D. Jescu. E igualmente, $a1a ARQUER: «Las bases consti-
tucionales de la Administracion del Estado: Ley y Administracién en la Constitu-
cién de 1978+, en el vol. colectivo, La Constitucion.,,, op. cit., tomo III, pp. 1771
v ss., partiendo aprioristicamente de una determinada concepciéon de la lega-
lidad ¥ de la reserva de Ley como principios efectivos para la garantia de ‘los
derechos de los ciudadanos, a la cual pretende acomodar luego la regulacién
constitucional. De esta manera, la existencia de una reserva de Ley absoluta se
querrd ver en la supremacia del Parlamento (art. 66 de la Constitucién); su-
premacia que, junto a la tesis de Jescu del cambio de la estructura constitucio-
nal, a la gque se acoge el autor sin mayores reparos, fundamenta, en su opinién,
la existencia de una reserva total de Ley en el ordenamiento juridico espaiiol.
Sin embargo, aunque esa remision a la tesis de Jescu encuentre efectivamente
plena coherencia con el propio devenir de nuestro régimen constitucional, ya
se ha indicado cémo el «argumento democratico» no ha dejado de ser objeto
de polémica en la propia doctrina alemana, mostrandose asi que el problema
es lo suficientemente complejo como para no poder concluir, por esta via ar-
gumental en exclusiva, en la necesidad absoluta de especificas y puntuales
habilitaciones legislativas a la Administracién, siempre y en todo caso. Pero

2581



GERMAN FERNANDEZ FARRERES

Precisamente por seguir perviviendo entre la doctrina viejos cri-
_terios de exclusién— con todos los matices que se quiera—, al margen
del examen pormenorizado de las clausulas de reserva legal conteni-
das en el texto constitucional, tengo la impresién que se estan propi-
ciando conclusiones tan descabelladas como la de la sentencia que
nos ocupa, a la vez que reacciones de signo contrario —mas justifi-
cadas, no obstante—, pretendiendo negar la mas minima posibilidad
de actuacién a la potestad reglamentaria sin previo, puntual y con-
creto apoderamiento legal, tratese del ambito material que sea sobre
el que aquélla pueda proyectarse. Con una advertencia, ademas, que
no debe dejarse de destacar con relacién a esas posiciones potencia-
doras a ultranza del principio de legalidad, exigiendo siempre y en
todo caso el previo y especifico apoderamiento legal, y que nos recon-
duce al problema de la concreta operatividad y efectividad de esos
apoderamientos o habilitaciones. Porque si los mismos no retinen un
minimo de precisién, limitandose a apoderar «en blanco» a la Admi-
nistracion, el principio de legalidad en el sentido indicado ciertamen-
te se habra respetado, pero no menos cierto sera que su funcionali-
dad misma quedara vaciada de contenido. Se tratara, en suma, de
mantener el principio por el principio, v es aqui donde debe reflexio-
narse detalladamente, valorando con objetividad si en el actual estadio
del Estado intervencionista, prestador de servicios de manera crecien-
te a los ciudadanos, etc., en definitiva, en el clima del actual Estado
social, el Parlamento puede, en efecto, acometer una tarea de la en-
vergadura a la que conduciria exigencia tan rigurosa.

Sin perjuicio, pues, del resultado ultimo al que pueda llegarse
tras el analisis e interpretacion de las previsiones constitucionales, no
deja de parecerme capital el que se destaque las dificultades que plan-
tea una consecuencia como la que, por via de analisis general sobre la
base del significado del paso a un Estado democratico parlamenta-
rio, algin sector doctrinal viene defendiendo. Lo cual, afiadiré, no
significa, ni debe significar un relajamiento de las exigencias con-
sustanciales a todo Estado de Derecho como las de primacia de la Ley

es que, ademds, no parece correcto recurrir al argumento del cambio de la
estructura constitucional para seguir manteniendo el criterio de una abscluta
y total reserva de Ley cuando, tras el correspondiente anélisis positivo de la
Congtitucién, se llega a la conclusion —tal es el caso precisamente de Sara
ARQUER, loc. cit.,, pp. 1785 y ss.—, de que determinadas materias, fundamental-
mente los «derechos» contenidos en el Capitulo III del Titulo I de la Cons-
titucién, no quedan constitucionalmente cubiertos por la reserva de Ley.
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¥ control por el propio legislativo —y no sdlo control judicial a pos-
teriori— de la accién administrativa. Una estricta adecuacion de las
exigencias de previa Ley habilitante de toda potestad v accién admi-
nistrativa a las posibilidades reales de accién del Parlamento me pa-
rece, pues, como criterio general, un criterio que no debe perderse de
vista. Precisamente, entre otras razones, para evitar la proliferacién
de clausulas habilitantes <en blanco-, vacias de contenido, que, in-
sisto, salvan el principio por el principio, pero que no colaboran en
nada a ®nmarcar anticipadamente la accién administrativa, méaxime
cuando ésta se proyecta en ambitos materiales en los que si es deci-
sive esa previa Ley que marque y trace las directrices generales de
actuacion. ‘

Dicho lo cual, no obstante, si ya de entrada es descalificable que
el Tribunal Supremo siga de continuo acogiéndose y manejando crite-
rios como el de lag, «relacién de supremacia especial», a fin de justifi-
car a priori determinadas normas reglamentarias independientes al
margen de su especifico contenido, en el caso de la sentencia que se
examina resulta tan evidente y palmario que el Decreto 554/1974
incide directamente en Ambitos reservados a la Ley que no creo pre-
ciso insistir en ello. Por lo demas, la propia doctrina gue llega a admi-
tir la quiebra del principio de legalidad, en el sentido expuesto, en
confrontacién con la potestad reglamentaria de la Administracion en
el dmbito de lo organizativo y de las relaciones de supremacia espe-
cial, no dudan, en general, en sefialar que ello es asi siempre que esa
potestad no incida o afecte a los derechos basicos de los interesa-
dos (23). No se trata, pues, de incidir en tonos criticos en una doctrina
jurisprudencial que se descalifica por si misma, sino de recalcar, al
hilo de la misma, que no parece conveniente ni oportuno seguir ha-
blando de las materias organizativas y de las relaciones especiales de
sujecion como ambitos materiales que per se y atendiendo a su .pro-
pia naturaleza quedan, en principio, excluidos de la exigencia de pre-
via Ley para que en los mismos pueda intervenir la Administracién

(23) En este sentido, Garcia pe ENTERR{A-FERNANDEZ Ropricuez: Curso de Dere-
cho..., op. cit., p. 191: «Un Reglamento independiente de la Ley uUnicamente cabe
en el 4mbito de las materias organizativas, incluyendo, como mucho, en las mis-
mas, los supuestos de regulaciones de las relaciones de supremacia especial, ¥
ello siempre que no afecten a los derechos béasicos de los interesados. El Regla-
mento independiente estd excluido, sin embargo, en el ambito normativo externo
a la Administracién que implique definicién ‘‘abstracta’’ (desde la posicion de su-
premacia general poder publico-ciudadanocs) de deberes y obligaciones para los
particulares, porque esta materia estd reservada constitucionalmente a la Ley,
como veremos.» R
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normativamente con independencia de la Ley. Puede ser que a esa
misma conclusién se llegue tras el minucioso y detallado analisis e
interpretacion del texto constitucional y de la determinacion de la
amplitud constitucional de la reserva de ley, pero siempre se tratarad
de una conclusion a posteriori que evitara el apriorismo de calificar
una situacion juridica concreta como situacién enmarcada en una, «re-
lacién de supremacia especial» para de ahi hacer derivar automatica-
mente la consecuencia ya conocida (quiebra del principio de legalidad
y posibilidad del Reglamento independiente). Como tampocd parece
justificado, repito, el pretender deducir, sin mas, de la estructura cons-
titucional democratico-parlamentaria del Estado la consecuencia con-
traria de una plena y absoluta reserva de ley, y negar de entrada, por
ello mismo, la posibilidad del Reglamento independiente.

3. Como se recordara, el Decreto 554/1974, de 1 de marzo, estable-
cié en su articulo 22 que <«el incumplimiento en cada sucursal o agen-
cia de lo dispuesto en el presente Decreto podra tener la considera-

. cién de desobediencia a las decisiones dictadas por la Autoridad para
garantizar la seguridad y el orden publico, y sera sancionado de con-
formidad con lo dispuesto en la Ley de Orden Publico 45/1959, de 30
de julio, reformada por la Ley 36/1971, de 21 de julio». En base preci-
samente a este precepto, la Administracién ha venido imponiendo diver-
sas mulias a aquellas Entidades que no habian observado las medidas
de seguridad y vigilancia exigidas, lo cual, curiosamente, se ponia en
evidencia a consecuencia de haber sufrido algin robo o atraco.

La jurisprudencia de la Sala 4. del Tribunal Supremo tambhién se
ha pronunciado sobre esta cuestion, que, como antes se sefalaba,
cuestiona la legalidad misma de esa potestad sancionatoria prevista
en la citada normativa —y reiterada en el Decreto 2133/1977— v la
tipificaciéon de la conducta sancionable.

En efecto, ya anteriormente se anuncié cémo en la sentencia de
11 de junio de 1980, ponente, JiMiNez HerRNANDEZ (Ar. 3177), ante la
primera de las alegaciones de la Entidad Bancaria recurrente contra
la sancién que le habia sido impuesta por la Administracién (dado

" que, con ocasién de un atraco que dicha entidad sufriera, se comprobd
que no habia observado todas y cada una de las medidas de seguridad
impuestas por el Decreto 554/1974), consistente en estimar nulo de
pleno derecho el acto sancionador por serlo a su vez el citado articulo
22, ‘el Tribunal Supremo va a echar mano una vez mdas del criterio
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del orden publico como legltlmador de la adecuacion a derecho del
precepto cuestionado.

Nada nuevo, pues, que afiadir a la referida sentencia, a no ser el
hecho de que la misma —cbsérvese bijen— se dicta tras la entrada en
vigor del texto constitucional de 1978, en cuyo articulo 25, por si hu-
biere alguna duda, se sanciona definitivamente el principio de legali-
dad —reforzado, incluso, por la exigencia de Ley Organica, tal como
se sefialara mas tarde— en las sanciones administrativas. Principio
de legalidad cuya primera consecuencia no puede ser otra que la ne-
cesidad e ineludible concurrencia de Ley previa en el ejercicio de
la potestad sancionatoria de la Administracion. Cierto es que los
hechos que dieron origen a la multa recurrida se habian producido
con anterioridad a la aprobacion del texto constitucional —al igual
que en las restantes sentencias que se examinaran seguidamente—,
razén por la cual el caso de autos se debia resolver con arreglo a la
normativa vigente en aquel momento, tal como puntualizaria el Tri-
bunal Supremo en el considerando 5.° de la sentencia (24). Pero no
mencs cierto es, igualmente, que para el Tribunal Supremo no parece
plantear problemas de compatibilidad la tesis a la que se acoge —el
«orden publico»—, v las consecuencias que de ella hace derivar, con
las exigencias del texto constitucional de 1978, y, mucho menos, con
el ordenamiento preconstitucional aplicable al asunto, lo cual, indu-
dablemente, aparece privado de fundamento en la medida en que, aun
con relacién a este ultimo (basicamente, Ley Fundamental Constitu-
tiva de las Cortes, Fuero de los Espaﬁoiesé Ley Orgéanica del Estado,
y, especialmente, Ley de Régimen Juridico de la Administracién del
Estado, Cédigo Penal y Ley de Procedimiento Administrativo), norma-

(24) Dice asi:

«Cierto es, finalmente, que las normas deberan interpretarse con
arreglo a la realidad social del tiempo en que han de ser aplica-
das (art. 3-1.° del C. c.)..., perc no lo es menos... que es funcién
de esta Jurisdiccién el determinar si el actuar administrativo era
o no conforme a Derecho en la fecha en que se produjo, sin
plantearse conformidades o disconformidades juridicas respecto
de normas posteriores, cuya aplicabilidad no venga impuesta por
la existencia de retroactividad, expresa .o implicita, que en el caso
no se da.-

La doctrina parece clara en efecto. Por su parte, a esta cuestién, entre otras,
se ha referido el Tribunal Constitucional en su Sentencia de 7 de mayo de 1981,
dictada en recurso de amparo promovido por la Caja de Ahorros de Sabadell,
tal como se comentara més adelante. .
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tivamente estaba clara igualmente esa misma exigencia de cobertura
legal previa de toda sancién administrativa.

A pesar de todo ello, pues, la clausula de orden publico y la re-
misién que el propio articulo 22 del Decreto 554/1974 hace a la Ley de
Orden Publico de 30 de julio de 1959, sirve al Tribunal Supremo para
confirmar la legalidad de la norma reglamentaria discutida:

«Que constituyendo el fundamento del orden publi-
co el normal funcionamiento de las instituciones, el
mantenimiento de la paz interior y el libre ejercicio de
los derechos, segiin establece el articulo 1.° de la Ley
de 30 de julio de 1959, a cuyo efecto el articulo 3.° de la
misma encomienda al Gobierno y mas concretamente
al Ministerio de la Gobernacién velar por él adoptando
cuantas medidas sean necesarias para ello en el ambito
de sus atribuciones, haciendo uso al efecto de la facul-
tad reglamentaria ordinaria y, en su caso, de la preve-
nida en el articulo 3.° de la mencionada Ley, es claro
podian adoptarse las medidas contenidas en el Decreto
de 1 de marzo de 1974 que se examina, con el fin de
evitar, mediante ellas, la comisién de robos en bancos
y entidades de crédito...» ... «{y) no puede citarse pre-
cepto alguno de rango legal gque prohiba las :medidas
contenida en el Decreto que aparece, asi como un re-
glamento dict.ado dentro del ambito de la potestad re-
glamentaria, tal y como ella se hallaba concebida en las
Leyes Fundamentales...», «...no ofreciendo duda, siquie-
ra, el articulo 22 del citado Decreto, ya que él solo hace
perfilar como posible desobediencia a la autoridad gu-
bernativa el incumplimiento de las normas en el De-
creto contenidas a efectos de su subsuncién en el apar-
tado hJ) del articulo 2° de la LOP, donde se regula la
citada desobediencia como acto contrario al citado or-
den...»; y ello hace que no pueda estimarse infringido
el articulo 27 de la LRJ... «(ya que) el precepto regla-
mentario s6lo hace concretar la aplicacién de un pre-
cepto y aun ello no con la debida nitidez (sic!), que en
todo caso lo seria aunque él no existiera (sic!), si en la

" realidad se da el supuesto de desobediencia referenciada.»
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La doctrina recogida en el considerando que acaba de transcribirse
es, reitero, de todo punto inaceptable, en linea con las sentencias antes
examinadas de 5 de febrero de 1973 y 25 de junio de 1974.

No obstante, la sentencia que se comenta terminaré por anular la
resolucién administrativa por la que se impuso a la recurrente la mul-
ta de un milldon quinientas mil pesetas. El Tribunal Supremo estimara
que en el caso de autos no concurrian todos los requisitos del ilicito, v,
singularmente, el de voluntariedad para considerar el incamplimiento
de la entidad recurrente —no haber procedido a organizar las medidas
de seguridad, previstas— como acto o conducta sancionable. De esta
manera, mientras que inicialmente se afirmara que,

.

«... debe tenerse en cuenta que para que exista acto
_sancionable con arreglo al apartado k) de la Ley de Or-
den Puablico es necesario que se dé una verdadera y au-
téntica desobediencia a las 6rdenes de la autoridad, no
bastando tan sélo la pasiva resistencia al cumplimiento
de las mismas que es, en realidad, lo sucedido en el caso
de autos...», ' '

. .
seguidamente se concluird gque no es obstaculo a ello,

«..el que en las infracciones administrativas se pre- .
suma normalmente la voluntariedad y en realidad se
esté regularmente al resultado objetivo de la infraccién,
por cuanto tal doctrina se halla establecida con caréc-
ter general y no para casos como el de autos, que pre-
cisan del establecimiento de instalaciones y contratacién
de personal especifico, para cuya consecucién se nece-
sita tiempo adecuado, no pudiendo estimarse tal el trans-
currido desde la vigencia del texto reglamentario hasta
la constatacion de los hechos con motivo de la comision
de un robo a mano armada en una agencia provincial
murciana, maxime teniendo en cuenta que la materia
habia originado reuniones con las autoridades de seguri-
dad para obviar las dificultades surgidas en el cum-
plimiento de lo ordenado. genéricamente, y no consta
que dichas autoridades conminaran 'respecto a este caso
a la entidad bancaria con las sanciones prevenidas por
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el texto reglamentario si lo ordenado por éste no era
ejecutado, pues si bien esta practica no siempre es ne-
cesaria, en esta ‘ocasién si lo era, dado el contenido del
texto del articulo 22 del Decreto donde la palabra “po-
dra” indica una posibilidad a discernir en funciéon de
las circunstancias y las constatadas en el caso no deter-
minan la existencia de materia sancionable, al no darse
el especifico dolo de resistencia que el tipo de infraccién
exige.»

En consecuencia, la sentencia anula la multa impuesta por no con-
currir- el requisito de la voluntariedad en la desobediencia a las deci-
siones dictadas por la Administracién para garantizar la seguridad y
el orden publico, contenidas en el Decreto 554/1974, faltando, por
- tanto, la correspondiente antijuridicidad en la accién de la sancio-
nada.

En mi opinidn, si bien el resultado final parece satisfactorio, la ar-
gumentacion del Tribunal Supremo no deja de adolecer de ciertos de-
fectos. Fundamentalmente, el mayor reparo que puede hacerse es que
el Tribunal en momento alguno cuestiona la legalidad del Decreto que
habilita a la Administraciéon con esa potestad sancionatoria y la pro-
pla tipificacién, si es que asi puede llamarse, de la conducta sancio-
nable, enfendiendo, antes bien, de manera manifiestamente incorrec-

_ta, que en realidad el articulo 22 del Decreto en cuestién no seria sino
una «concrecién» del apartado h) del articulo 2° de la LOP que, en-
tre otros, considera como acto contrario al orden publico el «excitar
al incumplimiento de las normas relativas al orden publico y la des-
obediencia a las decisiones que la Autoridad o sus Agentes tomaren
para conservarlo o restablecerlo». Tal interpretacién, como digo, me
parece totalmente infundada —mas adelante, y a proposito de la
sentencia de la misma Sala 4. del Tribunal Supremo de 10 de mayo
de 1982, de signo radicalmente contrapuesto, se justificard cumplida-
mente tal afirmaciéon—, y el hecho es (jue, a pesar de anular la reso-
lucion imponiendo la multa, el principio y fundamento de la legalidad
del articulo 22 queda totalmente a salvb, de manera que concurrien-
do unas circunstancias distintas, o mediando, sencillamente, una apre-
diaci,én diversa de las mismas, ningin 6bice habria para confirmar
la legalidad del acto sancionador. No ofra cosa es lo que sucede, en

2588



MEDIDAS DE SEGURIDAD Y VIGILANCIA EN BANCOS, CAJAS DE AHORRO, ETC.

fin, en las sentencias de 27 de octubre de 1980, ponente, MARTIN DEL
Burco (Ar. 3955); 9 de diciembre de 1981, ponente, Drrcapo-IRiza-
RREN NEGRrRao (Ar. 2399), y 11 de mayo de 1982 (Ar. 3324), siempre
ante litis totalmente idénticas a la anteriormente expuesta. ]

Frente a las alegaciones de ilegalidad del articulo 22 del Decreto
554/1974 (lo mismo podria afirmarse respecto de los articulos 19 y 17
de los Reales Decretos 2113/1977 y 1084/1978, respectivamente, que sus-
tituyeron a aquél), por vulnerar el articulo 26 de la LRJ en relacién
con los articulos 28 de la misma Ley y 47 de la LPA —en cuanto que
el citado articulo 22 establece una figura que amplia las conductas
contrarias al orden publico, susceptibles de sancién-multe. administra-
" tiva, infringiéndose con ello el principio de legalidad y de la reserva
de Ley (art. 27 de la LRJ)—, el Tribunal Supremo contrariamente en-
tendera en la sentencia de 27 de octubre de 1980 que,

«... la legalidad del Decreto 554/1974, de 1 de marzo y
de la Orden que lo desarrolla, de 1 de abril del mismo
afio, radica en el hecho de que no constituyen una
normacién fundante ,Ade las sanciones que pueden ser
impuestas a través del mismo, sino simplemente una dis-
.posicién especificativa, en un ambito concreto, del pre-
cepto genérico contenido en el articulo 2-h) de la Ley de
Orden Publico 45/1959, de 30 de julio, no alterada en este
punto por la Ley reformadora de 21 de julio de 1971».

Es de notar qgue esta sentencia de 27 de octubre de 1980, que revo-
caria la sentencia de instancia de la Audiencia Nacional gue habia
estimado inicialmente el recurso de la Caja de Ahorros de Sabadell
(sancionada con una multa de un millén de pesetas a consecuencia de
un robo a mano armada perpetrado a una camioneta que transporta-
ba fondos sin cumplir las medidas de seguridad, establecidas en el De-
creto 554/1974, de 1 de marzo y en la Orden de 1 de abril de 1874), seria
recurrida en amparo ante el Tribunal Constitucional, el cual fallaria
desestimando el recurso en sentencia de su Sala Segunda, de fecha 7
de mayo de 1981, ponente, don Placido Ferninbez Viacas («BOE» de
21 de mayo de 1981). ' ‘

Pues bien, es de inferés recordar algunas de las afirmaciones del
Tribunal Constitucional a propoésito de este recurso de amparo en
cuanto gqie, aun desestimandolo, en mi opinién, no dejan de traslucir
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la posible ilegalidad de toda esta normativa meramente reglamentaria
que materias tan claramente reservadas a la Ley viene regulando. Cier-
tamente, de la denegacion del amparo solicitado no puede concluirse
que los referidos preceptos no presenten tacha alguna de ilegalidad.
Por lo demas, el planteamiento del recurso de amparo no era sencillo,
en efecto, porque la resolucién administrativa sancionadora de la Di-
reccion General de Seguridad, de fecha 10 de octubre de 1976, confirma-
da en alzada por el Ministerio de la Gobernacién el 10 de marzo de
1977, se habia producido con anterioridad a la entrada en vigor de la
Constitucién de 1978, no pudiendo, en consetuencia, incurrir tales reso-
luciones en violacién alguna del texto constitucional, inexistente por
aquel entonces. Esto mismo forzara a que la demandante alegue la vio-
lacién del articulo 25-1.° de la Constitucién (derecho a no ser condenado
o sancionado por acciones u omisiones que en el momento de produ-
cirse no constituyan infracciones administrativas, segun la legislacion
vigente) por la sentencia del Tribunal Supremo de 27 de octubre de
1980, en cuanto que, al revocar la precedente sentencia de la Audiencia
Nacional anulatoria del acto sancionador, habia hecho renacer al mun-
do juridico la sancion inicial, y teniendo en cuenta, adema4s, que la ape-
lacion que mas tarde se hizo por fa Abogacia, del Estado ante el Tri-
bunal Supremo no suspendié los efectos de la sentencia de instancia,
de acuerdo con lo previsto en el articulo 8-3.° del Real Decreto-ley de 4
de enero de 1977. El planteamiento de la demanda no era, pues, repito,
sencillo, ni facil, y el Tribunal Constitucional lo rechazaria, estimando
en su Fundamento Juridico 3 lo siguiente:

«La Sala no puede compartir esta tesis de la deman-
dante, ni aceptar que este recurso se considere como un
caso del articulo 44 de la Ley Orgénica del Tribunal Cons-
titucional, de violacion de. derechos y libertades gue tu-
vieran su origen inmediato-y directo en el acto u omi-
sion de un érgano judicial; con independencia del efecto
de esta violacién respecto al éxito o al fracaso de la pre-
tension deducida en el proceso en. que aquélla se pro-
dujo. En efecto, el supuesto contemplado en el articulo
44 es el del acto u omisién producido en el procedimien-
to v que atenta contra los derechos o libertades suscep-
tibles de amparo constitucional, por si mismo, sin cone-
xién con el objeto del pleito. En ¢l caso presente, sucede
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al contrario: que la denunciada violacion se atribuye al
hecho de que la Sala Cuarta del Tribunal Supremo de-
creté que las resoluciones administrativas que impusie-
ron la sancién estan ajustadas a derecho, es decir, se
hace coincidir exactamente con el objeto de lq, controver-
sia que se ventilé en el proceso en que recayd la senten-
cia. ’

Aqui se trata, en realidad, de un recurso amparado
en el articulo 43.1 de la Ley Organica del Tribunal Cons-
titucional, porque, al citar como infringido el articulo
25.1 de la Constitucién, se invoca el principio de reserva
de Ley ¥, por tanto, ya sea que la violacién se entienda
producida por el Decreto que sirvié de base a la imposi-
cién de la sancion o por el acto administrativo de aplica-
cién del citado Decreto, se invoca en todo caso la incons-
titucionalidad de éste, pero en ninglin caso supondria
una violacién del orden constitucional producido inme-

" diata y directamente por el 6rgano judicial.»

El Tribunal 'Const'ituqibﬁé,l' afirma, por tanto, que el recurso de
amparo interp_uesto lo es, en ‘real'i‘da,,d, contra la resolucién adminis-
trativa que impuso la multa a la 'Caja de Ahorros de Sabadell, afir-
macién a partir de la cual dificilmente podria estimarse el recurso
de amparo solicitado, en cuanto gque no se estaria ventilando en el
caso de autos la posible lesién de un derecho fundamental precons-
titucional por la accién administrativa recurrida, anterior a la en-
trada en vigor de la Constitucion, sino la posible aplicaciéon retroacti-
va del principio de reserva de Ley recogido en el articulo 25-1.° de la
Constitucion, lo que, como puntualiza en el Fundamento Juridico 8.°,

«...supondria, al parecer de la demandante, una re-
troacciéon- «in bonus» gque no puede considerarse con-
tradictoria con el principio de la irretroactividad de las
disposicipnes sancionadoras restrictivas de derechos in-
dividuales, ni con el principio de la seguridad juridica
que, precisamente, se opone a que .alguien pueda ser
sancionado por conducta que no haya sido previamente
tipificada de antijuridica por una Ley formal»,
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Posibilidad que es hegada, finalmente, en base al siguiente Funda-
mento 7.° de la sentencia:

«La refroactividad de las disposiciones sancionadoras
favorables tiene su fundamento a ‘“contrario sensu’’ en
el articulo 9.3 de la Constitucién que declara la irretro-
actividad de las no favorables o restrictivas de derechos
individuales. No es, pues, invocable, en via de amparo,
reservada a las libertades y derechos reconocidos en el
articulo 14 y la Seccién Primera del Capitulo 11 del Ti-
tulo I de la Constitucién (arts. 161.b y 53.2 de la misma y
41 y concordantes de la, Ley Organica del Tribunal Cons-
titucional). Por otra parte, tampoco cabe trasladar esta
retroactividad en lo favorable al principio mismo en que
asi se declara. El “principio de legalidad” que se traduce
en la “reserva absoluta’ de Ley no incide en disposiciones
o actos nacidos al mundo del Derecho con anterioridad
al momento en que la Constitucion fue promulgada. Y no
vale decir que alguna jurisprudencia ha tenido presente
a la Constitucién para juzgar hechos acaecidos con an-
terioridad a su promulgacién. Sin entrar a discernir los
efectos que tal doctrina pudiera tener sobre la que este
TriBunal, como intérprete supremo de la Constitucion,
haya de establecer, lo cierto es que “tener presente” las
declaraciones constitucionales a los meros efectos dialéc-
ticos v por abundancia argumental, no significa que el
caso se decida con arreglo a tales criterios. Especialmen-
te, la jurisdiccién contencioso-administrativa, en tanto
que es una jurisdiccién revisora, debe configurar, para
cada caso, el marco de legalidad en el cual debe ser re-
visado y qgue es el que estd en vigor en el momento de
dictarse el acto o disposicién, lo que no significa que los
organos de dicha jurisdiccién no puedan reconocer la re-
troactividad de una norma posterior y su aplicacién en
este marco, por otra parte inmutable, de legalidad. Esto
es lo que hacen algunas de las sentencias que cita la
demandante.»
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El recurso es, por tanto, desestimado, y bien puede decirse ciue,
sin entrar ahora en la correccién técnica de la argumentacion de la
sentencia, el resultado final no deja de producir cierta insatisfaccion,
maxime a la luz de la mas reciente jurisprudencia del propioc Tribu-
nal Supremo, tal como veremos en seguida. Verdaderamente, el pun-
to crucial, al margen del planteamiento que la demandante hiciera,
seguramente por considerar inviable que el recurso pudiera prosperar
por esa via, se circunsdribia a determinar si la via de amparo cons-
titucional para la futecla efectiva actual de un derecho constitucional
sustantivo cuya violaciéon habia sido iniciada antes de la entrada en
vigor de la Constitucion, tal como sucedia en el caso de autos, era o
no factible. Extremo, como digo, verdaderamente capltal sobre el que
el Tribunal Constitucional afirmara expresaﬁénte no entrar por no ser
preciso (Fundamento Juridico 8), si bien, de hecho, 1nd1rectamente
concluira negando tal posibilidad, al estimar que, aun cuando bajo la
vigencia de las Leyes Fundamentales del régimen anterior, los delitos,
faltas e infracciones administrativas pudieran ser materias reserva-
das a la exclusiva competencia de la Ley —extremo sobre el cual el
Tribunal Constitucional obviamente no se pronuncia—,

‘ «... el principio de “reserva de Ley” no era un prin-
cipio constitucional, en el momento de dictarse las resolu-
.ciones administrativas, no procede el amparo solicitado;
aun cuando tales resoluciones fueran ya entonces con-
trarias a la Ley, segiin sostuvo la Audiencia Nacional;
aspecto sobre el que no procede que nos pronunmemos»

( Fundamen.to Juridico 8, in fine).

Por esa via indirecta, razonando que los principios recogidos en
las Leyes Fundamentales del régimen anterior obviamente no eran
«principios constitucionales», parece claro, en fin, que el Tribunal
Constitucional estd negando que el recurso de amparo pueda exten-
derse a actos o resoluciones administrativas dictadas bajo 1la cober-
tura, en ultima instancia, de aguellas Leyes Fundamentales, en suma,
con anterioridad a la entrada en vigor de la Constitucion. Sélo la
posible retroactividad de la Constitucién misma, y concretamente, de
su articulo 25-1.°, podia haber determinado un fallo diverso al desesti-
matorio, si bien tal posibilidad es ahsolutamente negada en base al
argumento un tanto riguroso de la concreta ubicacién sistematica del

2593



GERMAN FEBRNANDEZ FARRERES

articulo 9-3° de la Constitucion gue lo hace insusceptible de invoca-
cién en via de recurso de amparo. - '

El resultado final, pues, tal como se anticipaba, no deja de suscitar
alguna duda desde el punto de vista de la justicia material alcanzada,
maxime cuando el Tribunal Supremo rectificara posteriormente su
actitud y terminara por admitir la ilegalidad del articulo 22 del De-
creto 554/1974 por falta de cobertura legal e infracciéon del principio
de legalidad.y, en c'onsecuencia, anulara los actos sancionadores re-
curridos.

Por su parte, las sentencias ya citadas de 9 de diciembre de 1981
(Ar. 2399) y de 11 de mayo de 1982 (Ar. 3324) seguiran en la misma
linea de entender que la normativa cuestionada (Decreto 554/1974) «se
desenvuelve dentro del ambito propio de las facultades gubernativas
para establecer medidas de policia encaminadas a proteger la segu-
ridad publica, en garantia de los intereses generales» (25) v que el ar-
ticulo 22 del Decreto 554/1974 no es sino una especificaciéon del articu-
lo 2.h) de la LOP, con lo que, en todo caso, no habria lugar a entender

(25) La frase entrecomillada corresponde a la Sentencia de 9 de diciembre
de 1981, en cuyos dos considerandos centrales se afirma:

«Que, conforme se alega por el sefior Abogado del Estado en el
presente recurso de apelacién, es abundante la Jurisprudencia de
este Tribunal Supremo que consagra y reitera la doctrina de que
el Decreto citado, en cuanto imponeé a determinadas entidades el
establecimiento de medidas preventivas de seguridad, y sanciona
la infraccién de sus preceptos, es perfectamente legal, dado que
se desenvuelve dentro del ambito propio de las facultades guber-
nativas para establecer medidas de policia encaminadas a prote-
ger la seguridad publica, en garantia de los intereses generales,
pudiendo citarse, entre otras muchas, las Sentencias de 7 y 25
de febrero v 6 de marza de 1977, en las-que se afirma el principio
basico de que el mantenimiento del orden publico, -fin esencial
de la norma reglamentaria de que se trata, es una funcién inde-
clinable de la Administracién.»

«Que con arreglo a este criterio, que esta Sala comparte ple-
namente, no es cuestionable la vigencia, ni la legalidad, del De-
creto citado en los aspectos que agui se debaten debiendo signifi-
carse que no cabe afirmar que la remisién a la Ley de Orden
Pablico constituye una extensién de los supuestos tipificados en
ella, dade que tal remisién se refiere Unicamente a la cuantia
de las sanciones y competencias de las autoridades llamadas a
imponerlas, pero con relaciébn a supuestos de hecho claramente
definidos como faltas reglamentarias y dentro del gmbifo de la
potestad administrativa correspondiente.»
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que se habia tipificado una nueva sancién sin previa cobertura
legal (26). . . .

Ahora bien, esta jurisprudencia, verdaderamente insostenible, pa-
rece haber encontrado finalmente su contrapunto en tres sentencias
de la misma Sala 4.* de fechas 5 de mayo de 1982, ponente, Marin
Ruiz (Ar. 3979); de 10 de mayo de 1982, ponente, MARTIN MARTIN
(Ar. 3153), y de 19 de mayo de 1982, ponente, DELGADO-IRIBARREN NE-
Grao (Ar. 3989), todas ellas estimatorias de los recursos interpuestos
y manteniendo una linea que parece predecir un cambio decidido en
las tesis que sistematicamente, como hemos visto, han venido confir-
mando la legalidad de las sanciones-multas impuestas por la Admi-
nistracion (27).

(26) En la Sentencia de 11 de mayvo de 1882, frente a las alegaciones de la
recurrente de que el articulo 22 del Decreto 554/1974, de 1 de marzo, vulnera
los ‘articulos 26 y 27 de la LRJ, siendo, por tanto, nulo de plend derecho, el Tri-
bunal Supremo estimaria que tal argumento

. no puede en modo alguno ser acogido, pues al mentar como
premxsa. que ese ilicito administrativo se tipifica reglamentaria-
mente en el precitado articulo 22, se incide en el patente error,
por el examen aislado y sélo de algunos de los términos del mis-
mo, de olvidar, por un lado, que en él se hace referencia a «las
decisiones dictadas por la autoridad pars garantizar la seguridad
y el orden phblico», precisamente por ser esa, segin ya se con-
sideraba, la razén finalistica de las medidas obligadamente sefia-
ladas ‘én el susodicho Decreto, v de otra y armoénica parte, el con-
texto de la Ley deé Orden Publico y mas exactamente su articu-
lo 2, en el que no ya en la cldusula residual del apartado i), sino
en el menos indeterminado de los concepios que contiene ese
precepto (sic!), se halla prévista como contraria al orden publico
y configurada como transgresion de esa naturaleza «la desobe-
diencia a las decisiones que la autoridad o sus agentes tomaren
para conservarlo o restablecerlo» —apartado. h), ultimo inciso—,
norma que, sin duda, fue la tenida en cuenta para dictar el in-
tegro Decreto y en él su articulo 22, en uso precisamente de la
falta de apuramiento en aquélla de las notas facticas definitorias
de esa ilicita conducta, o méas exacta y técnicamente, con el fin
de mediante una apreciacién reglada (sic/} de las circunstancias
concurrentes en el supuesto concreto, llenar de contenido el con-
cepto juridico de desobediencia, cuya imprecisién o indetermina-
cién exige una labor administrativa de subsuncién de aquéllas en
ésta, en mera aplicacién interpretativa de la propia Ley...»

27) No deja de ser curioso, sin embargo —al margen de ser claro sintoma
del probhable exceso de asuntos que llegan al Supremo y gque estan dificultando
el que la Jurisprudencia alcance un nivel minimo de coherencia, cuestién so-
bre la que bien valdria la pena reflexionar—, no deja de ser curioso, digo, el
que al dia siguiente de dictarse la Sentencia de 10 de mayo, la propia Sals 4.2
dictara la ya conocida Sentencia de 11 de mayo de 1982, tratandose en ambos
casos, como en todos los demés, sobre los que se pronuncian esta serie de
sentencias que Se estdn exponiendo, de litis total y absolutamente idénticas,
con la unica particularidad de que en la Sentencia de 10 de mayo los hechos
que dieron lugar a la sancién recurrida se produjeron durante la vigencia del
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En efecto, en la sentencia de 5 de mayo de 1982, la Sala 4.° del
Tribunal Supremo confirma la sentencia de la Audiencia Nacional de
3 de noviembre de 1979 que habis sido apelada por la Abogacia del
Estado y en la cual, una vez mds, se dilucidaba la legalidad de la
multa que el Ministerio del Interior habia impuesto a una Caja de
Ahorros por carecer de «Vigilantes Jurados», tal como exigia el Real
Decreto 2113/1974, hecho, por lo demas, que se habia constatado,
como siempre, tras haber sufrido dicha Caja de Ahorros un robo a
mano armada.

Con gran precisién, la Audiencia Nacional habia entendido, de
acuerdo con doctrina mantenida con anterioridad por la misma Sala
en sentencia de 14 de marzo de 1978 (28) que,

«la accién atribuida a la Caja recurrente no puede
encuadrarse en el articulo 2, ap. k) de la Ley de Orden
Publico, al referirse a “la evidente desobediencia’” de las
normas aplicables, ya que falta la intencién dolosa de
atacar al orden publico, ni el atraco en cuestiéon puede
imputarse necesariamente a imprudencia alguna de la -
recurrente, y a esa, falta de antijuridicidad ha de afia-
dirse la de tipicidad, ya que no se trata ahora, como
exige el mencionado articulo 2, ap. hJ, de 6érdenes perso-
nales y directas de las autoridades o Agentes en situa-
ciones de anormalidad o peligro, sino de la sujecién a

Real Decreto 2113/1977, de 23 de julio, mientras que en el caso de la Sentencia
del dia 11 los mismos acaecieron bajo la vigencia del anterior Decreto 554/1974.

Particularidad, en fin, que no tiene ninguna relevancia a los efectos del
poder afirmar rotundamente la sustancial identidad de los hechos. Quiza sea
oportuno recordar de nuevo que el articulo 19 del Real Decreto 2113/1977, de 23
de julio, dispone que,

«La infracciones a las normas de este Decreto podran ser sancio-
nadas de conformidad con lo dispuesto en la Ley de Orden Pu-
blico»,

redaccién mas escueta que la del articulo 22 del Decreto 554/1874, y en la que
se evita la calificacién de desobediencia a las decisiones dictadas por la Autori-
dad...», pero que, en sustancia, repxto, no introduce ningin cambio -o modifica~
cién.

(28) La Sentencia de 14 de marzo de 1978, de la Audiencia Nacional, fue pre-
cisamente la Sentencia que el Tribunal Supremo revocaria por Sentencia de 27
.de octubre de 1980 (Ar. 3955), v que, posteriormente, daria Iugar al recurso de am-
paro ante el Tribunal Constitucional que concluiria con la Sentencia de 7 de
mayo de 1981, méas atras comentada.

En esta ocasién, la doctrina ya mantenida en la referida Sentencia de la Au-
diencia Nacional de 14 de marzo de 1978 ha corrido mejor suerte, siendo confir-
mada por el Tribunal Supremo, en la indicada Sentencia de 5 de mayo de 1982
y en las posteriores de 10 y de 19 del mismo mes y afio.
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preceptos que imponen una abstracta obligatoriedad de
las entidades de crédito de observar una conducta per-
manente, de cuyo incumplimiento no deriva por si solo
alteracién o riesgo de la paz social».

]

Despejado y aclarado este primer extremo fundamental —el articu-
lo 2° h) de la Ley de Orden Publico tipifica, en efecto, como actos
contrarios al orden publico la desobediencia a ordenes personales y
s_ingula_riiadas de las Autoridades o Agentes (29), pero no el mero in-
cumplimiento de normas generales que imponen determinadas presta-
ciones a los afectados por las mismas—, la conclusién ajustada a dere-
cho no podia ser otra que la siguiente: '

«Que ‘al no ser aplicable la Ley de Orden Publico por
si sola al hecho litigioso, la tipificacién sobre la accién
de que versa este recurso como contraria al orden pu-
blico se ha efectuado mediante una norma reglamenta-
ria que incurre en las prohibiciones de los articulos 28
y 27 de la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
cidon del Estado, maxime si conforme al articulo 4.2 del
Cédigo civil, la Ley de Orden Publico no es aplicable a
supuestos no comprendidos expresamente en ella. Todo
ello corroborado por el Decreto-ley 3/79, de 26 de enero,
en su articulo 9, lIo que supone el inequivoco reconoci-
miendo de la insuficiencia formal del Decreto 2113/77
para crear nuevas figuras de conductas contrarias al
Orden Publico, maxime cuando la promulgaciéon de la
vigente Constitucién ha reforzado la primacia de la Ley
en detrimento de las facultades meramente administra-
tivas, como se deduce de los articulos 1.2; 1.3; 68;
103.2 ¥y 3; 98.4; 1033 y 132.1 en relaozon con el 97 de di-
cha Ley Fundamental.»

(29) Ya Gonzdrez PEREZ, en sus Comentarios a la Ley de Orden Publico, Abe-
1la, Madrid, 1971, pp. 99-100, cita jurisprudencia que evidencia la naturaleza del
articulo 2.°, hJ de la LOP, de acuerdo con lo sefialado en el texto: asi, por ejem-
plo, Sentencia de 13 de mayo de 1970, considerando excitacién a la desobedien-
cia a las autoridades publicas «el hecho de extender el agente el brazo para
indicar a la sancionada lo que debfa hacer y responder ésta dandole un mano-
tazo, oponiéndose a entregar la documentacion que se le requeria»,

Esta misma naturaleza se desprende de los supuestos tipificados como delitos
y faltas de resistencia y desobediencia grave o leve a la Autoridad en el ejerci-
cio de sus funciones en los articulos 237 y 570, respectivamente, del Cédigo penal.
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El Tribunal Supremo, por su parte, confirma punto por punto la
sentencia de la Audiencia Nacional apelada, estimando que,

«... impuesta la sancion debatida con amparo en el
articulo 19 del Decreto de 23 de julio de 1977 sobre me-
didas de seguridad en Bancos y otras empresas, a cuyo
tenor las infracciones de esta disposicién podrian ser
castigadas de conformidad con lo estatuido en la Ley
de Orden Publico, es correcta la afirmacion contenida
en la sentencia impugnada de que la omision de las
aludidas medidas no cabe comprenderlas en ninguno
de los supuestos del articulo 2° de dicha Ley, ni siquiera
invocados en las resoluciones administrativas recurri-
das; porque la aplicacién jurisprudencial de los princi- '
pios del derecho penal a la potestad sancionadora de la
Administracion y en particular el de legalidad, el cual
requiere para la existencia de la infraccién su previa
definicion en la Ley, con la consecuencia de que sélo
puedan ser castigados los actos antijuridicos que, de
modo riguroso o estricto, coincidan con los “tipos” des-
critos en la norma, excluye una interpretacion extensi-
va o analdgica e impide, por consiguiente, la posibilidad
de estimar prevista la conducta sancionada en el men-
cionado articulo 2° de la Ley de 30 de julic de 1959, ni

‘ aun en su apartado hJ, cuyo alcanée se pﬁntualiza. ¢on
acierto en la motivacién del fallo de la primera instan-
cia.»

«Que la conclusién expuesta se corrobora especifica-
mente en el preambulo de la repetida Ley, segiin ¢l cual
en ella se delimitan las facultades sancionadoras de las
autoridades gubernativas en materia de orden piblico,
respetandose las garantias de legalidad penal clasicas
vy fijandose taxativamente las infracciones y la cuantia
de la sancién.» '

«Que ademas es inadmisible, desde un punto de vista
juridico, la ampliacién por el precitado decreto de las
contravenciones senaladas en el articulo tantas veces
mencionado; porque aquella determinacién de las trans-
gresiones de orden publico y sus consiguientes castigos
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en una ley formal, en la que no se habilita a la Admi-
nistracién para establecerlas, obsta a que ésta pueda
afiadir a las figuras legales de infraccién otras de crea-
cién gubernativa, a lo que sin duda equivale la remisién
formulada en el expresado articulo 19 del Decreto de
1977, eficaz por obvias razones desde la entrada en vigor
del Real Decreto-ley de 26 de enero de 1979.»

Finalmente, las senfencias de 10 y 19 de mayo de 1982 reiteran idén-
ticas consideraciones y apreciaciones, por lo que no parece preciso
seguir insistiendo en este extremo.

En consecuencia, no poco tiempo ha costado el que, finalmente, el
Tribunal Supremo admitiera la falta de cobertura legal de la norma-
tiva reglamentaria (concretada ultimamente en el Real Decreto 2113/
1977) que ha venido facultando a la. Administracién para sancionar con
multas a aquellas entidades que incumplian las medidas de seguridad
y vigilancia exigidas por esas mismas normas reglamentarias. La cla-
ridad y correccién de la doctrina mantenida por la Audiencia Nacio-
nal v por el Tribunal Supremo en las citadds sentencias —primeras, si
no me equivoco, que han roto una larga y continuada inercia jurispru-
dencial contraria a admitir lo que parecia & primera vista, sin ne-
cesidad de dificiles ni complicadas interpretaciones, claro y evidente—,
eximen de todo comeéntario sobre el fondo del asunto. Ojala, y espere-
mos que asi sea —aungque la duda y la incertidumbre no puede dejar
de estar presente, maxime cuando reitero, en el caso de la sentencia de
10 de mayo al dia siguiente la misma Sala 4. falla todo lo conirario—,
ojala, digo, esta doctrina se haya consolidado definitivamente en los
subsiguientes recursos contencioso-administrativos que a buen seguro
habran continuado llegando al Tribunal Supremo y gue, de no proce-
derse a una amplia rectificacion de la normativa que ha amparado,
y hoy por hoy sigue «amparando», la acciéon administrativa en este
concreto ambito, seguiran planteandose (30). En este sentido, si me

(30} A punto de remitir a imprenta este trabajo (marzo de 1983), en la en-
trega num. 8-bis, del Repertorio de Jurisprudencia de Aranzadi, correspondiente
al afic 1982, comprueho cdmo la referida doctrina jurisprudencial se confirma ya
definitivamente en varias sentencias del Tribunal Supremo dictadas todas ellas
a propésito de idéntico problema al expuesto (recursos contra las multas impues-
tas a Entidades bancarias y Cajas de Ahorro y Empresas, por no observar las
correspondientes medidas de seguridad y vigilancia a resultas de atracos y ro-
bos sufridos por las mismas). Asi, Sentencia de 26 de mayo de 1982, ponente,
MartiN DEL Burco (Ar. 4138) (sentencia ésta en.la que curiosamente ser4d ahora
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importa destacar que esa rectificacién a la que se alude no puede con-
sistir, porque a la postre no soluciona los problemas ni las controver-
sias judiciales —dato este a estimar—, en limitarse a poner poco me-
nos que parches a una regulacion tan deficiente desde el punto de vista
de su legalidad como la actualmente vigente, continuadora de una
actitud y un modo de hacer de la Administracién que se remonta ya
a 19486.

Pues bien, de parche creo que puede calificarse, en efecto —amén
de tratarse de un parche inconstitucional, sin duda alguna—, la cober-
tura que a la potestad sancionatoria de la Administracién en esta te-
matica concreta de las medidas de seguriad y vigilancia en Bancos,
Cajas de Ahorro y otros Establecimientos industriales y comerciales
ha pretendido dar el articulo 9 del Real Decreto-ley 3/1979, de 26 de
enero, de Proteccién de la Seguridad Ciudadana, al disponer, recuér-
dese, que

«Se consideraran actos -que alferan la seguridad pa-
blica €l incumplimiento de las normas de seguridad im-
puestas reglamentariamente a las Empresas para pre-
venir la comisién de actos delictivos. Tales actos podran
ser sancionados en la forma y cuantia que la legisia-
cion de orden publico establece o con el cierre del es-
tablecimiento.»

Aparentemente queda en la actualidad, por tanto, cubierta la exi-
gencia de 'Ley previa —la que parece’haber sido el detonante preciso
para que el Tribunal Supremo haya rectificado su anterior posicién y
empiece a remover la insuficiencia normativa del Decreto 2113/1977—,
si bien esa cobertura parece ahora, una vez mas, tras la Constituciéon
"de 1978, de todo punto insuficiente. Al margen de la inconstitucionali-
dad global del Real Decreto-ley 3/1979 —baste tener presente el texto
del articulo 86 de la Constitucion, se interprete como se quiera la de-

el Tribunal Supremo el que revoque la sentencia de la Audiencia Nacional ape-
lada, que habia confirmado la legalidad de la multa recurrida por una Empresa
a la que se le habfa impuesto.por no haber efectuado el pago de las néminas del
Personal de sus dependencias de Valladolid mediante talén u otra modalidad
similar a través del Banco o Entidad de Crédito y haher sufrido un atraco); Sen-
tencia de 28 dé .mayo de 1982, ponente, Martin pEL BURGo (Ar. 4153); Sentencia
de 1 de junio de 1082, ponente, Gorpmro Garcisa (Ar. 4172); Sentencia de 2 de
junio de 1982, ponente, Diaz EmmL (Ar. 4185); Sentencia de 4 de junio de 1882,
ponente, GoroiiLo Garcia (Ar. 4193); vy Sentencia de 7 de junio de 1982, ponente,
MarTtin Martin (Ar. 4198).
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batida expresion «derechos, deberes y libertades de los ciudadanos re-
gulados en el titulo I», y las materias que el mismo regula—, parece
indiscutible que con arreglo al articulo 25 del texto constitucional la
potestad sancionatoria de la Administracion debe. contar no sélo con
la correspondiente cobertura legal, sino que la-Ley en cuestién tiene
que ser Ley Orgéanica (31). En cualqguier momento, pues, a propdsito
de los recursos contencioso-administrativos que previsiblemente pue-
dan irse suscitando, es posible que el juez llegue a plantear ante el Tri-
bunsal Constitucional la oportuna cuestién de inconstitucionalidad res-
pecto del citado articulo 9 del Real Decreto-ley de Seguridad Ciudada-
na. El problema no puede decirse, por ello, que esté definitivamente °
resuelto, sin olvidar, ademaés, gque queda pendiente el tema de la
legalidad del Decreto 2113/1977 en puntio a las prestaciones que de las
Entidades bancarias, Cajas de Ahorro y demas Establecimientos afecta-
dos exige —béasicamente la contratacion de «Vigilantes Jurados»—, y
cuyo incumplimiento es lo.que da lugar a las sanciones administrati-
vas ahora previstas en el Real Decreto-ley 3/1979. Y es que dificilmente
puede sancionarse por incumplir unas medidas de seguridad y vigilan-
cia que son exigidas en virtud de una normas manifiestamente insufi-

' ciente por su rango jerarquico, dado su contenido, para poder hacerlo
con arreglo a derecho. De ahi la necesidad de que la al parecer proxi-
ma modificacién de la normativa en materia de seguridad y vigilancia
en Entidades bancarias y Cajas de Ahorro no quede limitada a una
mera modificacién material, del contenido del Beal Decreto 2113/1977,
sino que-también se proceds definitivamente a rectificar el rango me-
ramente reglamentarid de la normativa examinada mediante la apro-
bacién de la correspondiente Ley.

(31) Es, oportuno recordar que el inicial Proyecto de Ley de Seguridad Ciuda-
dana —publicado en el «BOE», de 21 de septiembre de 1978—, en sustituciéon del
Real Decreto-ley 3/1979, fue al poco tiempo desglosado a su vez en cuatro (BOC
de 27 de octubre de 1980, nam. 73-11), entre los cuales figuraba el denominado
Proyécto de ley de Seguridad Ciudadana y Competencias Gubernativas, presen-
tado a las Cortes en 1982 y en el que se preveia, entre otras cosas, la derogacidon
definitiva de la Ley de Orden Publico de 30 de julio de 1856. Proyecto que ha de-
caido tras el cambio de legislatura, abriéndose con ello un compés de espera
que es de desear se vea ripidamente superado.
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