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PROLOGO

I.

No es habitual que una tesis doctoral de Derecho publico se adentre en el
terreno de la metodologia juridica. Es logico que las reflexiones sobre el método
estén precedidas por investigaciones que permitan conocer y ensayar distintas
herramientas metodologicas que, solo con posterioridad, podran convertirse en
el propio objeto de estudio. La tesis doctoral de Cristian Diaz Diez, de la que
trae causa este libro, es una excepcion a esta regla de experiencia. Esto se ex-
plica por distintas razones; entre ellas, la sélida formacion juridica y filosofica
de su autor y su determinacion y valentia para asumir el reto de analizar como
el conocimiento cientifico debe «metabolizarse» en la aplicacion del Derecho
administrativo —por utilizar la terminologia que el autor emplea en el libro—.

El tema abordado constituye, sin duda, una de las claves de boveda del
Derecho publico contemporaneo. Los poderes publicos estan continuamente im-
pelidos a incorporar criterios metajuridicos, de caracter cientifico o técnico, en
su toma de decisiones. Las normas juridicas, europeas y nacionales, remiten con
frecuencia a criterios exdgenos, que se nutren de las aportaciones de otras disci-
plinas. Para aplicar estas normas, es comun que las reglas del procedimiento se
amolden para facilitar la integracion de conocimientos no juridicos. También la
organizacion administrativa se disefia, en muchos casos, para asegurar la partici-
pacion en la toma de decisiones publicas de especialistas cientificos o técnicos.
En este contexto se justifica el objetivo principal de la investigacion del doctor
Diaz Diez, que consiste en identificar y reforzar los canales destinados a pro-
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mover la recepcion y juridificacion del conocimiento cientifico y técnico en la
aplicacion del Derecho administrativo.

II.

Para abordar el dificil objeto de la investigacion, el autor se sirve, de for-
ma muy inteligente, a mi juicio, de la estructura de la metodologia aplicativa
del Derecho administrativo propuesta por el profesor Rodriguez de Santiago en
su monografia publicada por Marcial Pons en 2016 (Metodologia del Derecho
administrativo. Reglas de racionalidad para la adopcion y el control de la de-
cision administrativa). En ella, se distinguen claramente tres momentos: la fi-
jacion administrativa de los hechos relevantes, la configuracion de la «norma
de conductay para la adopcion de la decision administrativa y la determinacion
de la «norma de control» judicial de la actuacion administrativa. Esta construc-
cion se asienta sobre unos solidos fundamentos tedricos, que se exponen en la
primera parte del libro, en los que se reflexiona sobre las relaciones entre el
conocimiento cientifico y el método juridico —especialmente en el ambito del
Derecho administrativo—, asi como sobre la legitimidad de la actuacion admi-
nistrativa, tanto cientifica como democratica.

La obra se incorpora, de este modo, a un reciente elenco de trabajos elabo-
rados en el ambito universitario de habla hispana que se dedican a la metodolo-
gia juridica desde la perspectiva del Derecho publico, en especial, del Derecho
administrativo. Su caldo de cultivo primigenio son los trabajos elaborados por
la Escuela de la Reforma del Derecho Administrativo, auspiciada en Alemania
a partir de los afios ochenta del siglo pasado e impulsada por los trabajos de los
profesores Hoffmann-Riem y Schmidt-Assmann. Esta corriente inaugurd una
linea de investigacion que transforma la forma de mirar el Derecho administra-
tivo, abriendo una perspectiva de direccion de la actuacion administrativa com-
plementaria a la tradicional perspectiva de control. En sus postulados esenciales,
se asienta sobre algunos de los ejes maestros de la metodologia juridica clasica
alemana, que se habia construido esencialmente a partir del Derecho privado.
En especial, sigue aspirando, aunque sea de forma renovada, a la elaboracion
sistematica del Derecho. La investigacion contenida en este libro es tributaria de
esta parte de la tradicion europea continental, que se ha desarrollado por parte
de la doctrina espafiola y latinoamericana en distintos trabajos elaborados en
los ultimos afios. Ademas, se ha plasmado en la creacion de iniciativas acadé-
micas que aunan a investigadores de distintas procedencias como el Seminario
de Teoria y Método (STEM) y la Revista de Derecho Publico: Teoria y Método
(Marcial Pons).
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II1.

No me atrevo en este momento a condensar las ideas que recorren el traba-
jo y que el autor expone de forma serena y precisa en las paginas que siguen
—mucho mejor de lo que yo podria hacerlo—. Creo, sin embargo, que es opor-
tuno compartir con el lector la preocupacion sobre un problema que se identi-
fico acertadamente por el tribunal en el acto de defensa de la tesis doctoral de
Cristian Diaz Diez y que me record6 algunas de las decisiones metodologicas
a las que me tuve que enfrentar al abordar dos investigaciones previas sobre
formacion de conceptos y topica en el Derecho publico. El problema se refiere
a determinar cuales son las herramientas y el método con el que se elaboran los
trabajos de metodologia juridica.

En el libro, el doctor Diaz Diez pone a prueba las tesis que sostiene en torno
a la metodologia aplicativa del Derecho administrativo en tres sectores de actua-
cion administrativa distintos: la contratacion publica, la evaluacion de impacto
ambiental y el sistema de atencion a la dependencia —a tal efecto, tiene en
cuenta tanto la normativa espafiola como la colombiana—. Asi, el autor preten-
de atender a tres entornos muy distintos de la toma de decisiones administrati-
vas que tienen como rasgo comun su intensa vinculacion con el conocimiento
cientifico y técnico. Se trataria de presentar una vision lo mas completa posible
de la actuacion administrativa: actividad con impacto econéomico en el mercado;
actividad de evaluacion y control; y, en ltimo lugar, actividad prestacional.

Ciertamente, como sefal6 el tribunal en su momento, no es posible hablar
de «sectores de referenciay (Referenzgebieten) para aludir a la funcién que cum-
plen estos ambitos en la investigacion. Los sectores de referencia, teorizados
por el profesor Schmidt-Assmann, aluden a una funcién metodologica en la
elaboracion dogmatica del Derecho administrativo que consiste principalmente
en nutrir y actualizar la Parte General del Derecho administrativo a partir de
conceptos, principios o estructuras regulativas de la Parte Especial. Por ejem-
plo, el Derecho medioambiental seria un sector de referencia contemporaneo
por su relevancia para la reelaboracion de la Parte General. Siendo esto asi,
ciertamente, los sectores empleados en este libro no son «sectores de referen-
cia». Cuando se estudia la metodologia juridica no hay una Parte General que
nutrir a través de inducciones de la Parte Especial. Como bien sefial6 el profesor
Velasco Caballero, se puede hablar mas bien de «campos de pruebay. Los distin-
tos ambitos seleccionados sirven para comprobar como operan en la realidad las
propuestas metodoldgicas formuladas; esa es su funcidn en este tipo de trabajos.

Este problema ilustra magnificamente la dificultad que entrafia la investiga-
cion en el plano metodolégico, donde el investigador carece muchas veces de
mapa y equipo de supervivencia. Asi, por ejemplo, un trabajo de metodologia
no tiene que estar ordenado sistematicamente, con las reglas de la logica juridi-
ca tradicional, porque su finalidad no es la creacion de un sistema. El objeto de
este tipo de investigaciones no es el Derecho en si, sino la forma de proceder
con el Derecho. Su correccion debera juzgarse por la capacidad que tenga para
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estructurar los pasos del método a seguir y por la idoneidad de ese método para
guiar la actuacion de los juristas cuando investigan en Derecho con distintas
finalidades académicas o aplicativas.

En sintesis, la elaboracion de trabajos de metodologia juridica obliga a ubi-
carse en un plano donde todavia siguen faltando muchas referencias. De ahi la
importancia de continuar trabajando en esta linea, para avanzar en el conoci-
miento, como pretende —y creo que consigue— hacer este libro.

IV.

No puedo concluir este breve prélogo sin dar las gracias a Cristian Diaz
Diez por las alegrias que me ha dado la direccion de su tesis doctoral y, ahora,
la publicacion de su libro. Ha sido, sencillamente, un doctorando modélico que
he tenido la suerte de encontrarme en el camino. Avido por estudiar, reflexionar
y analizar la realidad desde sus muchos puntos de vista; cumplidor escrupuloso
de los plazos de entrega y de las reglas formales que necesariamente acompafian
a la escritura de un trabajo académico, solo puedo destacar de ¢l sus muchas
virtudes, tanto en el plano profesional como en el personal.

Termino con una ultima idea. Si no es habitual que las tesis doctorales se
ocupen de cuestiones relacionadas con el método juridico, si lo es y mucho que
la tesis doctoral se convierta en la obra culmen en la trayectoria cientifica de
muchos investigadores. Esta es una triste regla de experiencia que se manifiesta
en la inexistencia de investigaciones posteriores, plasmadas en obras monogra-
ficas de madurez que contintien realizando importantes aportaciones al avance
del conocimiento. En el caso del doctor Diaz Diez tengo la certeza de que esta
regla tampoco se cumplira. Este sera el primero de muchos trabajos posteriores
que, con rigor y honestidad, abordaran problemas complejos de nuestro tiempo
contribuyendo a dignificar el papel —tan necesario en estos tiempos oscuros—
que debe cumplir la Universidad en nuestra sociedad.

En Las Rozas de Madrid, a 8 de marzo de 2025
Silvia DIEZ SASTRE
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I. OBJETO DE ESTUDIO Y JUSTIFICACION

1. El conocimiento cientifico juega cada vez un papel mas destacado e in-
fluyente en los distintos ambitos de la vida?. Aunque desde la Edad Moderna esta
circunstancia se evidencié de manera decisiva, con el transcurso del tiempo los
desarrollos cientificos son mas deslumbrantes y retadores para la humanidad?. A
pesar de que —como cabe esperar— la ciencia no brinda respuestas para todo
lo que ocurre, ha explicado y predicho fenémenos que se consideraban indesci-
frables en el pasado. A su vez, ha permitido la produccion de tecnologias inno-
vadoras* que se aplican a muchas actividades, facilitando la vida y generando
desafios adicionales, no solo desde la perspectiva epistemologica, sino también
¢tica y juridica. Como ejemplo, puede considerarse el significado que ha tenido
el desciframiento de la secuencia del genoma humano en las ciencias biomédicas
desde la primera década del presente siglo®. También puede mencionarse el im-
pacto, en la fisica, del descubrimiento del boson de Higgs —mas conocido como
«la particula de Dios»— para explicar la masa de las particulas subatomicas,

! Una version preliminar y abreviada de este trabajo se publico bajo el titulo «El conocimiento
cientifico como criterio directivo de la actuacion administrativa: un estudio de metodologia aplicati-
vay, en el vol. 7, de mayo de 2023, de la Revista de Derecho Publico: Teoria y Método. Algunos de
sus apartados se incorporan y complementan aqui. Al respecto, vid., C.A. Diaz Diez (2023: 111-149).

Los parrafos se han numerado para facilitar las remisiones dentro del texto.

2 J. POSKETT (2022: 377-394).

3 B. RuUssELL (1953: 58).

4 M.A. QUINTANILLA (2017a: 46).

5 A. GOMEZ GUTIERREZ (2022: 577-579).
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algo clave en la investigacion del origen del universo. No en vano, tan relevante
hallazgo hizo merecedores a Peter Higgs y a Frangois Englert del Premio Nobel
de Fisica en 2013 °. Cabe, igualmente, resaltar la contribucion decisiva de la inte-
ligencia artificial (I4) —entendida, sumariamente, como la ciencia o ingenieria
que permite programar ordenadores mediante algoritmos capaces de aprender y
replicar, en algunas de sus habilidades, a la inteligencia humana’— en el ambito
biosanitario®, en la educacion® y en el Derecho !, entre otros sectores.

2. Pues bien, la actuacion administrativa del Estado es uno de los escena-
rios sociales en los cuales el saber cientifico ha influido significativamente en
las ultimas décadas. Esta incidencia epistémica se observa, por lo menos, en
tres aspectos: i) en la determinacion del sujeto que decide (el quién), ii) en la
configuracion del tema o materia sobre la cual se decide (el qué) y iii) en la me-
todologia con arreglo a la cual se decide (el como). En relacion con lo primero,
la especialidad de los temas sobre los que deben decidir las Administraciones
publicas es, como se verd [§§ 242 y ss.], uno (no el tnico) de los factores toma-
dos en cuenta para crear 6rganos especializados —como las Administraciones
independientes '— o para encomendar la decision sobre dichos temas a sujetos
privados expertos 2. Esto no significa que la organizacion administrativa tra-
dicional se haya desprendido por completo de las labores técnicas que requie-
ren conocimiento experto; pero el caracter acelerado de los avances cientificos
hace mas necesario un trabajo colaborativo con sujetos cualificados en virtud
de su especializacion epistémica. En lo que atafie al segundo aspecto, puede
decirse que el conocimiento cientifico contribuye al entendimiento de los temas
que son materia de decision administrativa, permitiendo, por ejemplo, que la
Administracion dote de contenido los conceptos técnicos previstos en las nor-
mas juridicas: ecosistema, especies arboreas, enfermedades infecciosas, etc. '?
En cuanto a lo tercero, es valido indicar que el método cientifico ha impactado la
metodologia del Derecho administrativo —tanto la metodologia académica ',
como la aplicativa>—. En efecto, el método cientifico, entendido como un mo-
delo de obtencion rigurosa y sistematica del conocimiento, se ha replicado por la
metodologia que se sigue para la construccion dogmatica del Derecho —es de-

6 J. VALENCIA CARRILLO y J.A. BERNAL ARROYO (2016: 163-170).

7 E. MoREU CARBONELL (2021: 149); L. TILLERIA AQUEVEQUE (2022: 61-62).

8 F.J. BLAZQUEZ Ruiz (2022: 245-268).

® F.A.INc10 FLORES ef al. (2022: 353-372).

10 J. BECERRA y L. G. ORTEGA RuizZ (2022: 217-238).

1 L. PAREJO ALFONSO (2011: 56); J. ESTEVE PARDO (2013a: 149-153); E. GONZALEZ (2016:
478-479); K. NavARRO (2016: 137); E. SCHMIDT-ASSMANN (2021: 77); L. ARROYO JIMENEZ
(2021b: 645-646).

12 F. MariN CorTEs (2008: 56); H. SANTAELLA QUINTERO (2011: 95-96); E. GONZALEZ
(2016: 475).

13 E. DESDENTADO DAROCA (1997: 61-67); A. GALLEGO ANABITARTE, A. MENENDEZ REXACH,
et al. (2001: 95-100).

4 J. GOoNZALEZ PEREZ (1957: 27); A. VOSSKUHLE (2012: 147); A. VERGARA BLANCO (2015:
375); S. Diez SASTRE (2015a: 105-135); idem (2018: 32-33).

15 J. M.» RODRIGUEZ DE SANTIAGO (2016: 12); S. DiEz SASTRE (2018: 32).
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cir, por la metodologia académica— y, de igual manera, aquel ha tenido efectos
sobre la labor de creacion, interpretacion y aplicacion de las normas juridicas,
esto es, en la metodologia aplicativa [§§ 248 y ss.].

3. La reflexion sobre la incidencia del conocimiento cientifico en la ac-
tuacion administrativa es relevante en la actualidad porque dicha conducta se
desarrolla en un contexto marcado por la produccion cientifica y la innovacion
tecnologica aceleradas. El concepto de «sociedad del conocimiento» !¢, acufiado
desde finales del siglo xx por la sociologia, ilustra la importancia adquirida por
el saber en el mundo contemporaneo. Sin embargo, al mismo tiempo, desde dis-
tintas disciplinas se llama la atencion sobre la fugacidad del conocimiento y los
efectos de la incertidumbre'’. Asi lo reflejan categorias conceptuales como las
de «sociedad del riesgo» '8, «modernidad liquida» ' y «posmodernidad» %, entre
otras expresiones similares que cuestionan la vigencia de los grandes relatos de
la modernidad, dentro de los cuales se situa la esperanza de alcanzar un cono-
cimiento cientifico estable o seguro. Pero, aun admitiendo que el conocimiento
cientifico es provisional®', que esta sujeto a cambios de «paradigma»?* o que
existen todavia muchos temas afectados por la incertidumbre®, lo cierto es que
los avances de la ciencia —y, sobre todo, su aplicacion tecnologica®— hacen
que, cada vez mas, la sociedad civil reclame de la Administracién una actuacion
no solo legal, sino también cientifica®. En efecto, la conducta administrativa
hoy se justifica socialmente no solo por su respeto al Derecho, sino, también, por
su nivel de solvencia epistémica para responder de manera eficaz a los desafios
sociales: por ejemplo, no basta con que la intervencion en el medio ambiente
se efectue por el drgano competente y siguiendo el procedimiento adecuado,
sino que es necesario que aquella sea, ademas, técnicamente admisible para re-
solver los problemas que afectan a este sector. Por tanto, como indica la Escuela
de la Reforma, el Derecho administrativo debe trascender de su preocupacion
exclusiva por el binomio legalidad-ilegalidad, para dirigir también la conducta
de la Administracion hacia una actuacion eficiente, eficaz y con calidad?’. De
acuerdo con los postulados de dicha Escuela, el didlogo con otras ciencias ad-
quiere un caracter trascendental para cumplir este proposito?. En efecto, este

16 G. BOHME y N. STEHR (1986: 7).
7 J. ESTEVE PARDO (2009: 14).
15 U. BECK (2019: 284).
Z. BAUMAN (2003: 29).

2 J.-F. LYOTARD (2012: 9).

2l K.R. PoppER (2008: 50).

2 T.S. Kunn (2013: 101-114).

2 J. ESTEVE PARDO (2009: 14); U. BEck (2019: 301-302).

2 M.A. QUINTANTLLA (2017a: 46).

2 E. SCHMIDT-ASSMANN (2012: 80, 138).

% A. VOssKUHLE (2012: 171); E. SCHMIDT-ASSMANN (2012: 137-138); A.F. OsPINA GARZON
(2016: 48-50).

27 E. SCHMIDT-ASSMANN (2006: 161).

2 J. BARNES VAZQUEZ (2011a: 50); A. VOsSKUHLE (2012: 149, 171); E. SCHMIDT-ASSMANN
(2012: 137-138).

o
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movimiento académico propende por una renovacion conceptual y metodologi-
ca del Derecho administrativo que permita estructurarlo como una «ciencia de
direccion o vertebraciony» de la sociedad, es decir, como una «ciencia orientada
a la practica»?®. Por ello afirma que la respuesta del Derecho administrativo a
los desafios practicos tiende a gozar de mayor calidad o excelencia cuando toma
en cuenta las aportaciones de las ciencias auxiliares o afines*’.

4. En tal sentido, pese a que existen perspectivas epistemologicas escép-
ticas®' y trabajos que advierten los riesgos que supone, para la democracia y
el Estado de Derecho, depositar una confianza excesiva en el conocimiento
de los expertos o técnicos*, es una realidad que la metodologia aplicativa del
Derecho administrativo se apoya —quizé cada vez mas— en el saber que pro-
cede de otras disciplinas. Partiendo del reconocimiento de esta circunstancia, se
argumentara que el conocimiento cientifico es un criterio de racionalidad de la
conducta administrativa que complementa los demas criterios directivos a los
que debe sujetarse la Administracion publica, entre ellos los de tipo politico y
Jjuridico. En consecuencia, se precisara que la valoracion del potencial racio-
nalizador de la actuacion administrativa, derivado del conocimiento cientifico,
depende del grado de certeza que exista en cada caso [§§ 317 y ss.]: no hay que
esperar el mismo grado de certidumbre cientifica en la conducta administrativa
en todos los eventos, pues la certeza es un ideal epistémico que se concreta en
mayor o menor medida. Esto depende del estado de la investigacion cientifica o
de los acuerdos conceptuales que haya en el interior de la comunidad de exper-
tos sobre determinados resultados, es decir, del «paradigmay vigente3*. Ademas,
se intentara mostrar que el Derecho administrativo contiene principios y reglas
que permiten asimilar (o «metabolizar»**) el conocimiento cientifico para que
sea incorporado como criterio directivo de racionalidad por el ordenamiento
juridico y el sistema democratico®. Esto quiere decir que la legitimacion cienti-
fica que se adquiere con una actuacion objetiva (arts. 103.1 CE y 41.1 CDFUE),
basada en el conocimiento experto, no necesariamente se opone a la /legitima-
cion juridica 'y democrdtica con que debe contar la Administracion [§§ 169 y
ss.]. En definitiva, el problema al que se acerca el presente trabajo es como debe
configurarse la metodologia aplicativa del Derecho administrativo para incorpo-

2 E. SCHMIDT-ASSMANN (2012: 83).

30 J. BARNES VAZQUEZ (2011a: 59-63).

31 A. SCHOPENHAUER (2009: 52); F. NigTzscHE (2014: 795-796, 878-888); M. FOUCAULT
(2011: 61-66); P. FEYERABEND (1986: 289-304).

32 J. EsTEVE PARDO (1999: 10); idem (2009: 17-19, 61-62); O. MIR PUIGPELAT (2004:
232-236); H. SANTAELLA QUINTERO (2011: 100); N. BoBBIo (2013: 41); F. MARIN CORTES (2021:
254).

3 T.S. KunN (2013: 230-255).

3% En el trabajo se empleara esta metafora para expresar que las categorias internas del De-
recho administrativo —sus reglas y principios— deben dirigir o filtrar correctamente los saberes
cientificos externos, de manera que se asimilen por el sistema juridico y democratico.

35 S. DiEz SASTRE (2018: 151); E. SCHMIDT-ASSMANN (2021: 62-63).

36 E.W. BOCKENFORDE (2000: 75-76); E. SCHMIDT-ASSMANN (2003: 115-125); H.-H. TRUTE
(2006: 315 y ss.) [citado por L. ARROYO JIMENEZ (2021b: 641 y ss.)].
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rar el conocimiento cientifico, de manera que la conducta de la Administracion
adquiera legitimidad técnica, sin perder la legitimidad democratica y la sujecion
integral al Derecho. Como se observa, en esta pregunta hay involucradas varias
categorias conceptuales que se iran analizando a lo largo del texto.

5. Expresado de otro modo, el presente trabajo, particularmente, se propo-
ne estudiar de qué manera el conocimiento cientifico —entendido como saber
experto obtenido en forma metddica y sistemadtica al interior de las diversas dis-
ciplinas [§§ 48 y ss.]— ha incidido en el método que deben seguir, para adoptar
sus decisiones, tanto la Administracion como el juez que realiza su control de
legalidad. Asimismo, intenta dar cuenta de la forma en que el ordenamiento juri-
dico ha respondido a esta tendencia y del modo en que debe estructurarse actual-
mente dicha metodologia aplicativa para responder eficientemente a los ritmos
de la ciencia y garantizar al mismo tiempo la vocacion directiva del Derecho
administrativo. La hipdtesis de la que se parte es que el Derecho administrativo
contemporaneo posee herramientas que le permiten metabolizar el saber extra-
juridico empleado en la actuacién administrativa, para adecuarlo a sus normas
materiales, de organizacion y de procedimiento?’. En tal sentido, en el trabajo se
analizan las vias por las cuales ingresa el conocimiento cientifico en la actuacion
administrativa y las respuestas del Derecho para asimilar la informacion técnica
—aportada por las disciplinas o ciencias auxiliares—, cumpliendo asimismo
con su funcion directiva, es decir, sin renunciar a ella.

6. En consecuencia, esta investigacion se pregunta por la posibilidad de
compatibilizar el uso del conocimiento cientifico en la actuacion administrativa
con postulados como la sujecion integral de las autoridades al Derecho y el
principio democratico. Sin perjuicio de ello, se aborda, con caracter general, la
manera en que el método cientifico también ha jugado un papel importante en la
consolidacion del método juridico desde una perspectiva académica. El conoci-
miento cientifico que interesa a este trabajo es el externo al Derecho administra-
tivo, es decir, el que proviene de otras disciplinas: de las llamadas ciencias au-
xiliares o afines®. En tal sentido, fuera de las breves referencias contenidas en
el primer capitulo [§§ 60 y ss.], este texto no se ocupa de la «autocomprensiony
del Derecho como ciencia*. Sobre esta materia hay debates interesantes*', que
no es pertinente —por razones metodologicas y de espacio— reproducir aqui.
En particular, lo que si interesa sefialar es que mas alla de la consideracion cien-
tifica o no del Derecho, este sistema puede abrir canales de comunicacion con el
sistema de la ciencia®. En este punto resultan pertinentes dos precisiones sobre

37 S. Diez SASTRE (2018: 151); E. SCHMIDT-ASSMANN (2021: 62-63).

3% E. SCHMIDT-ASSMANN (2003: 27-36); idem (2021: 265).

3 E. SCHMIDT-ASSMANN (2006: 147); J. BARNES VAZQUEZ (2011a: 53-56).

40 1. KANT (2004: 15, 45); E. SCHMIDT-ASSMANN (2006: 141).

4 K. LARENZ (1994: 25-91); A. CaLsamIGLIA (1990: 16-17); L. PRIETO SANCHIS (1993:
19-46); H.J. BERMAN (1996: 143-153); E. Diaz (1998: 158-171); M.J. FArRINAS (2000: 123-133).

42 N. LUHMANN (1996: 449); idem (2002: 146-147); idem (2019: 12); E. SCHMIDT-ASSMANN
(2012: 80, 138).
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el objeto del trabajo: una relativa al campo de analisis en el sistema de fuentes
del Derecho y la otra relacionada con el tipo de actuacion administrativa en que
se analiza la funcion del conocimiento cientifico.

7. En lo que respecta al primer aspecto, si bien el plano constitucional no
es el principal escenario tedrico y dogmatico en el que se desarrolla el estudio,
se debe partir del reconocimiento de que en la Constitucion se encuentra el fun-
damento juridico mas importante de la exigencia de legitimidad cientifica en la
actuacion administrativa. Como se explicara en varios epigrafes del trabajo, los
principios de objetividad y eficacia (arts.9.3 y 103.1 CE y 41.1 CDFUE) con-
tienen un mandato de racionalidad que las ciencias pueden aportar y acentuar
en cada caso. De estos postulados se deriva el imperativo de tener en cuenta
la informacidn cientifica disponible, pues existiendo esta no pareciera sensato
preferir razones especulativas, salvo que atiendan a la ponderacion razonable
que se haga en cada caso, si lo permite el ordenamiento juridico [§§ 552 y ss.].
En efecto, el conocimiento cientifico puede sumarse a otras razones de opor-
tunidad, como son las consideraciones de tipo politico, al momento de decidir
[§§ 575 y ss.]. Por ejemplo, en la contratacion publica, no solo valen los argu-
mentos técnicos sino, ademads, otras razones de conveniencia que justifican la
adquisicion de los bienes y servicios. Pero el hecho de que existan otros criterios
de oportunidad no disminuye la objetividad que, a priori, tienen las razones
cientificas, en comparacion con argumentos mas opinables. Adicionalmente, los
datos que aportan las ciencias pueden facilitar el logro de los fines del Estado,
atribuyéndole, de este modo, eficacia a la actuacion administrativa. Asi, la lex
artis médica ha potenciado la calidad en la atencion de las enfermedades y el
saber de las ciencias ambientales ha incrementado el éxito de algunas medidas
de proteccion del ecosistema. Estas consideraciones permiten sostener que el
empleo del conocimiento cientifico en la actuacion administrativa no solo es
un parametro de racionalidad exigido por las necesidades de la vida y por la
investigacion interdisciplinar, sino que, ademas, es una obligacion de raigambre
constitucional.

8. En lo que tiene que ver con la segunda cuestion, conviene precisar que
el trabajo contiene, en esencia, un estudio de metodologia aplicativa sobre la
fundamentacion racional que el conocimiento cientifico confiere a las decisio-
nes formales de la Administracion. En tal sentido, se concentra en el modo en
que los datos cientificos de las diversas disciplinas extrajuridicas informan el
razonamiento que debe efectuarse para expedir actos administrativos, proferir
reglamentos, celebrar contratos y para otro tipo de manifestaciones de la ac-
tuacion formalizada. Sin perjuicio de ello, se admite que la ciencia también
confiere objetividad a la actuacion informal, como sucede en el campo médico
o en el cuidado profesional que debe brindarse a una persona en situacion de
dependencia®. La atencion preponderante del trabajo en la actuacion adminis-
trativa formalizada tampoco desconoce que las Administraciones publicas, en

4 J. GARCIA-ANDRADE GOMEZ (2021: 21-22); C.1. VELASCO Rico (2022: 37-71).
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algunos casos, pueden producir conocimiento cientifico como actividad princi-
pal. Por ejemplo, las universidades publicas realizan investigacion cientifica en
diversas materias. Asimismo, hay organismos publicos de investigacion, como
el Centro de Investigaciones Energéticas, Medioambientales y Tecnologicas
(Real Decreto 1952/2000, de 1 de diciembre) y el Instituto de Salud Carlos
III (Real Decreto 375/2001, de 6 de abril), entre otros. En casos como estos el
conocimiento cientifico es el resultado de la actuacion administrativa y no la
informacion que fundamenta una decision formal ulterior, esto es, puede com-
portarse como fin y no como medio. Teniendo en cuenta que el presente estudio
se concentra en la funcion instrumental de la ciencia en las decisiones formales
de la Administracion, se reserva a investigaciones futuras el analisis de la ma-
nera en que la Administracion se relaciona con dicho conocimiento cuando la
produccion de este es su actividad primordial y no tiene como objetivo justificar
una decision administrativa posterior.

9. Habiendo precisado el ambito en el que se desarrolla la investigacion,
debe indicarse que el papel desempeniado por el conocimiento cientifico en el
Derecho no es nuevo. Dentro de los estudios juridicos de metodologia acadé-
mica* se ha destacado el influjo de los métodos cientificos y, en general, de
las visiones sobre la ciencia, en la construccion tedrica del Derecho®. Por otra
parte, se ha explicado el impacto de la informacion cientifica en el proceso juris-
diccional, en especial, en la practica y valoracion de las pruebas para la fijacion
de los hechos relevantes*. En el Derecho administrativo también se ha recono-
cido la importancia de la interdisciplinariedad, sobre todo recientemente’. El
presente trabajo se enmarca en esta Ultima perspectiva y, en especial, contribu-
ye a la reflexion sobre el alcance del conocimiento cientifico en la metodologia
aplicativa del Derecho administrativo*s. Como se sabe, dicha metodologia estu-
dia las «reglas de racionalidad» a las que deben sujetarse, para decidir, tanto la
Administracion como el juez —que efectia su control de juridicidad—*. Los
estudios de metodologia aplicativa del Derecho administrativo se han centrado
mayoritariamente en el control jurisdiccional a la Administracion y, en especial,
en lo que esta no puede hacer, como consecuencia de las restricciones impuestas
por el principio de legalidad. Sin embargo, dicha concepcion pasa por alto la

4 J. GONZALEZ PEREZ (1957: 27); A. VOSSKUHLE (2012: 147); A. VERGARA BLANCO (2015:
375); S. DiEz SASTRE (2018: 32-33).

4 K. LARENZ (1994: 25-91); A. CarLsamiGLIA (1990: 16-17); L. PrRiETO SANCHIS (1993:
19-46); J.J. MoRESO (1995: 363-385); H.J. BERMAN (1996: 143-153); E. Diaz (1998: 158-171);
M. J. FARINAS (2000: 123-133); E. SCHMIDT-ASSMANN (2006: 142).

4 M. TARUFFO (2005b: 1285-1312); J.C. BAYON Monino (2010: 6-30); M. GASCON ABE-
LLAN (2010: 11-43); S. HaACK (2020a: 141).

47 A. VOSSKUHLE (2012: 147-149); E. SCHMIDT-ASSMANN (2012: 80, 138); A. CERRILLO I
MARTINEZ (2015: 39-66); S. DiEz SASTRE (2018: 95-96); F. VELASCO CABALLERO (2020: 41-46);
idem (2023: 42); B. BARRAGUE CALVO y G. DOMENECH PASCUAL (2021: 495-557).

4 J.M.* RODRIGUEZ DE SANTIAGO (2016: 12); S. Diez SASTRE (2018: 32); S. DiEz SASTRE y
J.M.? RODRIGUEZ DE SANTIAGO (2021: 482-483).

49 J.M.* RODRIGUEZ DE SANTIAGO (2016: 12).
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importancia de un enfoque metodologico que considere también la forma en que
la Administracion debe decidir, independientemente de la eventual intervencion
judicial. Por tales razones, en esta investigacion se aborda tanto el modo en que el
saber cientifico proveniente de disciplinas externas al Derecho ayuda a la aplica-
cion de la «norma de conducta administrativa» [§§ 417 y ss.] —esto es, la forma
en que dirige aquello que la Administracion puede hacer con los datos ofrecidos
por las ciencias auxiliares—, como el impacto del conocimiento cientifico en la
«norma de control judicial» —es decir, en los canones con que se inspecciona
la legalidad de la actuacion administrativa por parte del juez— [§§ 582 y ss.]°°.

10. En efecto, antes de la eventual controversia judicial que se plantee so-
bre la actuacion administrativa conviene estudiar la aplicacion —y, mas aun, la
complementacion o construccion— de la «norma de conducta administrativay.
Esta forma de abordar la cuestion se justifica porque en ciertas circunstancias
——cada vez mayores— el ordenamiento juridico concede discrecionalidad a la
Administracion para construir o completar la norma aplicable con criterios «ex-
trajuridicos» (metajuridicos), los cuales solo se vinculan «indirectamente» a la
«norma de control judicial»*'. En efecto, la Administracion, en algunos supues-
tos, esta habilitada para hacer valoraciones de oportunidad, sirviéndose del co-
nocimiento cientifico, en ausencia de una programacion normativa completa, de
caracter material. En tales eventos el juez esta obligado, prima facie, a respetar
la parte de la norma de conducta administrativa construida o complementada
con informacion cientifica [§§ 622 y ss.]. Si esto es asi, resulta pertinente pro-
fundizar en el andlisis de la manera en que la Administracién debe trabajar con
los datos cientificos, ya que el procedimiento administrativo podria convertirse
en un escenario mas idoneo que el proceso jurisdiccional para discutir y contro-
lar materialmente la calidad epistémica de dichos datos, por ejemplo, a través de
la participacion de los interesados en la conformacion material del expediente 3
o mediante la interposicion de los recursos en sede administrativa>. Esto por
cuanto el andlisis que efectia el juez a posteriori se desarrolla principalmente
con sujecion a criterios juridicos (art. 106.1 CE)>*. En todo caso, el conocimien-
to cientifico, como criterio directivo, también proyecta su alcance —en mayor o
menor medida— sobre la aplicacion de la «norma de control judicialy» 3 [§§ 615
y ss.]. En efecto, al verificar la legalidad de la conducta administrativa el 6rgano
jurisdiccional puede igualmente servirse del saber proveniente de las disciplinas
externas al Derecho. Asi sucede, por ejemplo, cuando fija los hechos relevantes
del caso a partir de la informacion que le suministran los dictdmenes periciales
elaborados por expertos en diversas areas del conocimiento .

0 Ibidem (2016: 12-13, 23, 25, 142, 167).
! Ibidem (2016: 24-25, 168).
52 F. PASTOR MERCHANTE (2021: 167-168).
53 E. SCHMIDT-ASSMANN (2021: 225-226, 251-252).
5% J.M.” RODRIGUEZ DE SANTIAGO (2016: 25, 166-167).
5 Ibidem (2016: 25, 142, 167).
¢ C. VAzQUEZ (2014: 66).
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