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I. INTRODUCCION

Intentar aproximarse al concepto, la naturaleza, la eficacia y las funciones
de los principios generales del Derecho constituye una incursién arriesgada
en la zona de penumbra e incertidumbre que, alejindonos de la tierra firme
de las normas positivas, nos enfrenta a los abiertos horizontes de los valores,
los fundamentos y la ética. Pero es, en todo caso, una via necesaria que
ha de transitar todo jurista, y no sélo el tedrico sino también y muy espe-
cialmente el llamado a la aplicacién practica del Derecho, pues como acer-
tadamente sefial6 Eduardo Garcia de Enterria, los principios «son los tinicos
instrumentos disponibles para dar sentido a las instituciones y para articular
éstas en el sistema general del ordenamiento» '; pues es precisamente la uti-
lizacién de los principios como técnica comprensiva de los textos normativos
lo que constituye, segtin el citado autor, «la justificacién del hecho elemental
de que la interpretacién de la ley escrita sea un menester técnico y no
gramatical» %,

Los principios, anclados en la zona de penumbra a la que antes aludiamos,
se ofrecen como referencia sélida y eficaz para superar las angustiosas estre-

* Letrado de la Asamblea de Madrid.

! E. Garcia de Enterria, Reflexiones sobre la Ley y los principios generales del Derecho, Civitas, Madrid,
1984, p. 24.

2 E. Garcfa de Enterria, op. cit., p. 25.
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checes del formalismo positivista sin caer en abstractas y etéreas invocaciones
a la justicia, a la moral o a la conciencia del juez. El camino seguido desde
su marginacion, en los albores del triunfalismo legalista propio de la Ilus-
tracién, hasta su postulacién como fuente privilegiada de Derecho en la
tormulacién de la jurisprudencial principal del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas, ha sido largo y, en cierta medida, previsible, una
vez constatada la insuficiencia legalista como elemento regulador de la diver-
sidad social.

La evolucién se orienta a una imbricacién de principios y reglas, en la
terminologia de Ronald Dworkin, de forma tal que los propios textos posi-
tivos contendrin referencias e invocaciones expresas a los principios, dotin-
dose asi de una flexibilidad mayor y de una auctoritas reforzada al traer causa
no sélo de la voluntad del legislador sino de su especifica conexién con
el orden material de valores que los principios encarnan, aunque de ello
se derivan algunas dificultades en orden a una adecuada definicién de las
distintas categorfas de las fuentes del Derecho, como luego veremos.

Esta ha sido la linea seguida por los legisladores espafioles en los dltimos
afos, siguiendo el rumbo marcado por el articulo 9.3 de la Constitucién
espanola de 1978, y en ella se inserta la ley cuyo contenido es objeto del
presente estudio; es decir, la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién
y Funcionamiento de la Administracién del Estado, en cuyo anilisis detallado
entraremos mas adelante, tras una serie de reflexiones de caricter general
que considero de gran utilidad para el adecuado encuadre de la clasificacién
que de los «principios» enumerados en la misma realizaremos al final.

II. DISTINCION ENTRE PRINCIPIOS JURIDICOS
Y DIRECTRICES DE ACTUACION

Las dificultades a las que antes hacfamos referencia han sido objeto de
una cierta atencién por parte de la doctrina; entre nosotros destaca el estudio
realizado por Margarita Beladiez Rojo, que certeramente postula la distincién
entre los principios generales del Derecho y «aquellas otras figuras que a
veces se les denomina también principios, pero que no lo son en sentido
estricto»”. Se refiere a aquellas definiciones recogidas expresamente en textos
normativos positivos con la denominacién o titulo de «principios» pero que,
en realidad no encarnan convicciones ético-juridicas consolidadas en una
sociedad como ocurre con los verdaderos principios generales del Derecho.
Dos son los ejemplos ofrecidos por la autora citada, los denominados «prin-
cipio de autotutela» y «principios de oficialidad», ambos en el dmbito del
Derecho administrativo y que, en realidad no constituyen la expresiéon de
ningtn valor en si mismos, sino que describen una mera técnica adminis-
trativa para la consecucién del auténtico valor al que se orientan, el de la
eficacia administrativa; y por ello, mids que de principios, cabria hablar en

? Margarita Beladiez Rojo, Los principios juridicos, Tecnos, Madrid, 1997, p. 137.
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este caso de «ideas en las que se fundamentan la regulacién legal del pro-
cedimiento administrativo» ¥, o utilizando la expresién de Larenz, «pensa-
mientos directores de una determinada regulacién»°.

Para Ruiz Manero, mientras que en los principios juridicos se determina
genéricamente un modelo de conducta, en las directrices «en el consecuente
no se encuentra determinado genéricamente un modelo de conducta, sino
tan sélo un objetivo (la tutela de la seguridad, salud y legitimos intereses
econémicos de los consumidores y usuario) alcanzable en grado mayor o
menor, por conductas —procedimientos eficaces— de muy diversos tipos» °.

En este trabajo nos referiremos a ellos como «directrices de actuacién»
por entender que en esta expresion se recoge tanto su vocaciéon directora
como su proyeccién eminentemente prictica’, pero al margen del mayor
o menor acierto en la expresién terminoldgica, lo que realmente importa
es la distinta naturaleza de las dos figuras arriba identificadas por las dife-
rencias funcionales que ello conlleva.

En primer lugar al negarse a las directrices de actuacién la naturaleza de
principios generales del Derecho o de principios juridicos que serd la deno-
minacién que adoptaremos a partir de ahora para referirnos a éstos®, se
les estd negando, de entrada, la consideracién de fuentes del Derecho vy,
en consecuencia, la principal funcién que se le reconoce, en uno u otro
grado, a las mismas, especialmente la normativa, tanto directa como com-
plementaria o supletoria; diferenciandose en consecuencia su eficacia regu-
ladora sobre los conflictos sociales, negindoles asimismo el caricter fun-
damentador de todo el ordenamiento que tradicionalmente se asigna a los
principios juridicos y, por ultimo, se modula significativamente tanto su
funcién interpretativa en la aplicacién de las reglas juridicas.

Conviene detenerse con cierto detalle en el anilisis de estas funciones
y sus diferencias para obtener asi una mayor comprensién de la posterior
distincién que luego se hari entre los principios juridicos y las directrices
de actuacién contendidas en las leyes objeto de este trabajo.

2.1. Los principios juridicos como fuente del Derecho

Afirmar que un principio juridico es fuente del Derecho significa que
el mismo configura una situacién en la que la ocurrencia de un hecho juri-

* M. Beladiez, op. cit.,, p. 137.

> K. Larenz, Derecho justo. Fundamentos de ética juridica, Civitas, Madrid, 1985, p. 34.

¢ J. Ruiz Manero, «Principios juridicos», en E/ Derecho y la Justicia, edicion de Ernesto Garzon Valdés
y Francisco J. Laporta, Trotta, Madrid, 1996, p. 154.

7 Margarita Beladiez preferira mantener para ellos la denominacién de «principios» si bien calificandolos
como «principios del derecho positivo», reservando la expresion de «principios juridicos» para los principios
generales del Derecho que encarnan los valores juridico-éticos de una determinada comunidad (op. ciz.,
p. 139).

8 Seguimos asi el criterio utilizado por Margarita Beladiez y que lleva al propio titulo de su obra
citada.
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dico genera una consecuencia juridica’. El hecho puede estar descrito en
términos precisos o con formulaciones abstractas y la consecuencia puede
consistir bien en el nacimiento, la modificacién o la extincién de una relacién
juridica —atribuyendo derechos e imponiendo deberes a los particulares—
o bien en la posibilidad de imposicién de una sancién, y esta dltima a su
vez puede estar expresamente tipificada o invocada de forma genérica e inclu-
so implicita. En todo caso, el principio, como toda norma, responden al
esquema del imperativo hipotético si es A, debe ser B, y segtin opte por definir
bien una relacién juridica o bien una sancién, se tratard de una norma pri-
maria en el primer caso y secundaria en el segundo, segtin la concepcién
de Hart, o inversamente secundaria y primaria en la terminologia de Kelsen.

Pues bien, los principios juridicos suelen formular el supuesto de hecho
en términos altamente vagos y abstractos, determinando ademds una con-
secuencia que usualmente se configura como una sancién y que, ademds
se formula de forma implicita, identificindola con la que sigue a cualquier
vulneracién grave del ordenamiento: la invalidez. El imperativo hipotético
se formula habitualmente en los términos de si es no A, entonces B, con-
sistiendo el supuesto de hecho en la conducta contraria a la establecida por
el principio y la consecuencia en la invalidez de los efectos juridicos gene-
rados por dicha conducta. Asimismo, se suelen configurar como las normas
secundarias de Hart y las primarias de Kelsen, en cuanto contienen mandatos
para que los tribunales y autoridades impongan la sancién prevista, a la vez
que se dirigen también a los mismos para que ajusten sus actuaciones al
supuesto de hecho definido y se abstengan de realizan actuaciones que lo
contrarfen.

Un ejemplo nos ayudard a comprender el mecanismo. La situacién juri-
dica definida por el principio de que nadie puede ser juez de su propia causa
y que veda la intervencién decisoria de cualquier individuo en los proce-
dimientos publicos que analicen o enjuicien asuntos en los que ostente inte-
rés personal, determina que cuando alguien, vulnerando la previsién del
principio, ocasione el supuesto de hecho contrario, es decir, intervenga deci-
soriamente en un procedimiento publico que resuelva asuntos de su personal
interés, se genera automiticamente la consecuencia que determina la inva-
lidez del acto juridico asi producido.

Lo caracteristico de los principios juridicos, en cuanto principios gene-
rales del Derecho, es que esta capacidad normativa la proyectan sobre todo
el ordenamiento en su conjunto, siendo por lo tanto directamente aplicables
alli donde la norma positiva no contenga regulacién expresa, sea cual sea

% Esta equiparacién esencial de los principios juridicos con la estructura basica de las normas aparece
como consecuencia légica de su consideraciéon como fuente del Derecho, sin que de ello deba, en este
momento, derivarse seguimiento o contradicciéon respecto a las concepciones normativas de Kelsen o
Hart, ni en relacién con la célebre distincién entre reglas y principios de Dworkin, pues todas ellas
se mueven en planos distintos; precisindose no obstante que, en ningtin caso, utilizamos aqui el término
norma como sinénimo de regla, sino, como se ha dicho, de manifestacién concreta de una voluntad
reguladora procedente de alguno de los 6rganos legitimados para la creacién del Derecho.
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el sector material del ordenamiento en el que se opera'’, y sin necesidad
de remisién alguna. Otro ejemplo nos ilustrard adecuadamente.

Nos describe Ruiz Manero ' un caso relatado por Dworkin, el conocido
como Riggs versus Palmer, del que hubo de entender a finales del siglo xix,
un tribunal del Estado de Nueva York. El asunto era el siguiente:

«Un nieto solicitaba al tribunal entrar en posesién de la herencia de su abue-
lo, lo que, de acuerdo con la ley testamentaria del Estado de Nueva York, le
correspondia. La peculiaridad del caso residia en que entre los atributos de dicho
nieto se encontraba el de ser el asesino del causante, circunstancia que la ley
testamentaria aplicable no contemplaba como causa de exclusién de la sucesién:
de acuerdo con las disposiciones aplicables, tal circunstancia debfa considerarse,
pues, irrelevante. El tribunal negé al nieto, sin embargo, el entrar en posesién
de la herencia de su abuclo apoyindose en el principio de que nadie puede
sacar provecho de su propia accién ilicita (Nemine doluus suus prodesse debet)...,
dicho principio vino a ser el fundamento tinico y completo de su decisién.»

Como se aprecia, el principio surge como referencia normativa aplicable
al caso concreto mediante la subsuncién si no A, entonces B (si alguien quiere
sacar provecho de su propia accién ilicita, se sanciona con la invalidez tal
pretensién), proyectindose en un sector del ordenamiento —el civil here-
ditario— que no contenfa ninguna referencia especifica al mismo. Esta efi-
cacia general es una de la caracteristicas esenciales de los principios juridicos
que, como seguidamente veremos, no puede predicarse de las directrices
de actuacién.

En este sentido y reflexionando sobre los llamados principios de auto-
tutela y oficialidad administrativa, sefiala Beladiez Rojo que «estos principios
del Derecho positivo ', no son en sentido estricto principios juridicos. Son
s6lo ideas en torno a las cuales se organiza una determinada regulacién posi-
tiva; ideas que aunque, légicamente han de encontrarse inspiradas en un
valor juridico, no constituyen una expresién directa del mismo, no siendo
mis que un medio para hacerlo efectivo. (...). No son, en si mismos, fuentes
del Derecho; la fuente del Derecho es la ley que ha recogido esa idea en
su regulaciény. Por eso, segin esta autora, estos principios positivos expresan
ideas en torno a las cuales se configuran las distintas regulaciones legales,
acttian como «principios» pero no del Derecho en general, sino de una parte
concreta del mismo. De ahi que, a su juicio, tengan a la postre la misma natu-
raleza juridica que la norma de la que se deduzcan. Es decir, no son fuentes
del Derecho por si mismos sino en funcién de su inclusién en un texto
normativo.

19 Ademas de su eficacia praeter legem, los principios juridicos gozan en determinados supuestos de
fuerza contra legenz, pero ello serd objeto de analisis en otro lugar.

"' Juan Ruiz Manero, «Principios juridicos», en E/ Derecho y la Justicia, edicién de Ernesto Garzén
Valdés y Francisco J. Laporta, Trotta, Madrid, 1996, p. 150.

12 Los que aqui hemos denominado directrices de actuacion.
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Por su parte, Robert Alexy, aunque sostiene la diferencia entre principios
y reglas, en realidad, como ¢l mismo sefnala, en su propuesta defiende un
orden débil de principios, porque, a nuestro juicio, lo que él denomina
principios son, segln el criterio expuesto, directrices de actuacién. Asi parece
desprenderse de su caracterizacién de los principios como «normas que orde-
nan que se realice algo, en la mayor medida posible, en relacién con las

posibilidades juridicas y ficticas» .

2.2. Los principios juridicos como regla de solucion de conflictos

Ruiz Manero, realiza una precisa distincion entre principios en sentido estric-
to, a los que califica como normas, directrices —que se incardinan en lo que
nosotros hemos denominado directrices de actuacién y reglas, que se corres-
ponden con las normas juridicas ordinarias, desde una triple perspectiva:
estructural, funcional y de regulacién de intereses, incidiendo todas ellas
en su eficacia como pautas de solucién de conflictos .

Desde el anilisis estructural se afirma que mientras que los principios con-
figuran de forma abierta el supuesto de hecho y de forma cerrada la con-
secuencia juridica; las directrices de actuacion, configuran de forma abierta tanto
uno como otro elemento. Las reglas, por su parte, configurarin de forma
cerrada tanto el supuesto fictico como la sancién juridica. Sobre un mismo
concepto proporciona el citado autor tres ejemplos; y asi ofrece como mues-
tra de regla el articulo 28 del Estatuto de los Trabajadores, que establece
que «el empresario esti obligado a pagar por la prestacién de un trabajo
igual el mismo salario, tanto por salario base, como por los complementos
salariales, sin discriminacién alguna por razén de sexo» con lo que sobre
una situacion fictica certeramente definida se prescribe una clara y univoca
conducta para el empresario. Sobre la misma idea expresada en la regla ante-
rior se proyecta el principio del articulo 14 de la Constitucién espaiola, que
dispone de forma cierta una consecuencia juridica: la nulidad, frente a toda
actuacién contraria a un supuesto de hecho definido ahora de forma abierta
y genérica: la prohibicién de discriminacion.

Por su parte, y también en el dmbito de la politica laboral, el anilisis
de una directriz como la contenida en el articulo 40.2 de la Constitucién,
que establece que «los poderes publicos fomentardn una politica que garan-
tice la formacidén y readaptacién profesionales...», nos muestra que mientras
que el supuesto de hecho se sigue configurando de forma abierta (alld donde
se puedan producir situaciones de posible inadaptacion profesional), en el
consecuente no hay determinado un modelo de conducta, sino tan sélo
un objetivo: la continua formacién profesional de los trabajadores, que se

P R. Alexy, «Sistema juridico, principios juridicos y razén practica», traduccién de M. Atienza, en
Derecho y razon prictica, México, Fontamara, 1993, p. 11.

4 Juan Ruiz Manero, «Principios juridicos», en E/ Derecho y la Justicia, edicién de Ernesto Garzén
Valdés y Francisco J. Laporta, Trotta, Madrid, 1996, pp. 152-157.



Los principios generales 51

puede alcanzar a través de procedimientos muy diversos y todos ellos sus-
ceptibles de ser incluidos en la expresién «fomento de politicasy.

En la perspectiva funcional y sobre la base de una conocida caracterizacién
hartiana, realiza Ruiz Manero algunas distinciones.

Las reglas imponen obligaciones o prohibiciones como razones para la
accién perentorias e independientes del contenido. Ello quiere decir que
las reglas constituyen una razén de primer orden para que su destinatario
realice la accién exigida (p. ¢j.: que el juez dicte una sentencia cuyo contenido
corresponda a la regla) y una razén de segundo orden para que excluir o
suprimir cualquier deliberacién independiente por parte de su destinatario,
es decir, para que el evitar que el juez funde su resolucién en sus propias
consideraciones sobre cudl serfa la mejor resolucién del conflicto; en resu-
men, el juez debe aplicar de forma perentoria la regla simplemente porque
ésta existe y es técnicamente aplicable, por razén de la autoridad normativa
que la ha dictado, al margen de cualquier otro tipo de consideracién por
el 6rgano judicial.

Respecto a los principios, cabe hacer una subdivisién, distinguiendo entre
los explicitos (expresamente dictados por una fuente de produccién juridica)
e implicitos (extraidos a partir de disposiciones expresas del ordenamiento,
como racionalizacién). Pues bien, los principios explicitos ofrecen razones para
la accién independientes del contenido, pero no perentorias. Son indepen-
dientes de su contenido por que, al igual que las reglas, han de aplicarse
por razén de la autoridad de la fuente que los ha dictado, pero no pro-
porcionan razones perentorias porque «al configurar de forma abierta sus
condiciones de aplicacién y no determinar, por consiguiente, en qué casos
prevalecen frente a otros, exigen su ponderacién con otros principios que
sean razones para actuar en otro sentido». Por otro lado, los principios impli-
citos, se muestran como razones para la accién no perentorias y no inde-
pendientes del contenido; la primera caracteristica la comparten con los prin-
cipios explicitos por la misma causa, y la no independencia del contenido
deriva de que si son razones para la accién «no es por virtud de su origen
en fuente alguna, sino por cierta cualidad de su contenido», que les hace
formar parte de una valor superior asumido por la comunidad.

Por ultimo, para Ruiz Manero, las directrices constituyen razones para
la accién de tipo instrumental o estratégico: «el que la consecucién de un fin
F sea deseable hace que exista una razén en favor de aquello que conduzca
a tal finy, pero tales razones no excluyen razones en sentido contrario ni
tienen necesariamente mis fuerza que éstas. Aflade, ademds aqui otra dis-
tincién con los principios, seialando que éstos, ademds de lo arriba expuesto,
ofrecen para diferenciarse de las directrices, razones para la accién carac-
terizables como «razones de correcciény; es decir que aunque, al igual que
las anteriores, ni son excluyentes ni necesariamente concluyentes, se dife-
rencian de ellas en que acttian, en la deliberacién del sujeto, como razones
altimas (no finalistas, sino finales) y por ello, afirma, «las razones estratégicas
pueden y deben ser evaluadas —y en su caso, superadas— por razones de
principio, mientras que lo contrario no puede ocurrir».
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Pasemos seguidamente al siguiente orden de diferencias entre principios
y directrices de actuacién.

2.3. El caracter fundamental de los principios juridicos

«Los principios juridicos son la base sobre la que descansa la organizacién
juridica; la parte permanente del Derecho y también la cambiante y mudable
que determina la evolucién juridica. Los principios informan a todas las
normas formuladas; la convierten de flatus vocis o de pintados signos en man-
datos y reglas de conducta y hacen un conjunto orginico de las frases des-
cosidas de un inconexo articulado. Determinan el modo como lo juridico
actia sobre la realidad social y cémo ésta, a su vez, influye sobre las normas
juridicas» °. Asi definfa el profesor De Castro la funcién fundamentadora
de los principios generales del Derecho. Segiin Beladiez Rojo, fue mérito
de este autor el sacar a los principios juridicos de ese lugar secundario en
el que los habia relegado el antiguo articulo 6 del Cddigo Civil al con-
siderarlos como mera fuente supletoria aplicable s6lo en defecto de ley y
costumbre, y situarlos en un lugar esencial del ordenamiento '.

No obstante, esta consideracién —vilida cuando se proyectaba tinica-
mente sobre el antiguo articulo 6 del Cédigo Civil (actual articulo 1)—
se complica como consecuencia de la sustancial alteracién del sistema de
tuentes operado con la entrada en vigor de la Constitucién de 1978 y la
esencial transformacién que supone positivizar en su articulo 9.3 principios
generales tradicionales en el Derecho espafol. éDe dénde obtienen en estos
momentos los principios juridicos su virtualidad y legitimidad fundamen-
tadora; de su propia naturaleza como tales principios o de su expresa for-
mulacién en el texto constitucional? Si la respuesta optase por la primera
de las opciones, tal y como serfa coherente con lo hasta ahora expuesto,
¢supondria ello situar a los principios como fundamento superior a la propia
Norma Fundamental? Si, por el contrario, nos inclinisemos por la segunda
posibilidad, ¢no estarfamos proclamando un ordenamiento juridico radical-
mente positivista, negando asi cualquier virtualidad a los principios por su
propia naturaleza?

La solucién a la aparente incoherencia nos la ofrece Margarita Beladiez,
de la mano de Garcia de Enterria, con ocasién del anilisis del principio
de legalidad consagrado en la primera linea del articulo 9.3 CE, del que,
afirma, no puede deducirse la reduccién del Derecho a la ley. Senala el
citado autor que el Estado de Derecho que esta norma establece ha de ser
entendido como un Estado material de Derecho, «lo cual quiere decir un
Estado donde el poder del Estado democriticamente formado estd vinculado
al Derecho, en el sentido de sus valores materiales y de sus principios gene-

Y F. Castro, Derecho civil de Espasia, Civitas, Madrid, p. 420.
16 M. Beladiez Rojo, op. cit., p. 9.
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rales» 7. En consecuencia, cabe predicar el caricter fundamentador de los
principios juridicos en virtud de su propia naturaleza, senalando, en todo
caso, que la entrada en vigor de la Constitucién espanola de 1978 ha generado
la aparicién de un nuevo principio general en nuestro ordenamiento: el
denominado «principio de constitucionalidad» ', que exigiria que todo el
ordenamiento deba ser interpretado atendiendo a lo dispuesto en la Cons-
titucién y que —segun el esquema operativo tipico de los principios juridicos
que mds arriba sefialibamos—, determinaria que todo acto contrario a la
Constitucién estd sancionado con su nulidad.

Luis Prieto Sanchis !, apoya la fundamentalidad de los principios juri-
dicos en cuatro dimensiones; la fundamentalidad jerdrquica, que se identifica
con la jerarquia normativa; la fundamentalidad légico-deductica, toda vez que
de los mismos pueden ser deducidas, por via 1égica, otras normas; la fun-
damentalidad teleoldgica, porque en ellos se establecen fines y objetivos para
otras normas; y, por ultimo, la fundamentalidad axiolgica, al contener los valo-
res politicos y éticos sobre los que se asienta una determinada estructura
politica y social.

Ninguna de las caracteristicas que otorgan un valor fundamental a los
principios juridicos es predicable de las directrices de actuacidn, en las que,
por contrastar solamente con la clasificacién de Prieto Sanchis, ni poseen
supremacia jerarquica respecto de otras normas, ni permiten deducir otras
de ellas mismas, ni establecen fines —sino que se orientan a los mismos—
ni, por ultimo, contienen valores estructurales de una sociedad, no siendo
mis que un reflejo de los mismos.

2.4. La funcidn interpretativa de los principios juridicos

Considera Leguina Villa que los principios son «reglas o preceptos nor-
mativos que presuponen la existencia de otras normas especificas y su objeto
consiste, no tanto en regular relaciones o definir posiciones juridicas con-
cretas, sino en versar sobre la aplicacién de estas normas juridicas» %°.

La enorme relevancia que despliegan los principios juridicos en el
momento de la interpretacién y aplicacién del Derecho ha sido asimismo
puesta de manifiesto entre nosotros por el profesor Garcia de Enterria, quien,
en su célebre Curso junto a Tomas Ramén Fernandez, sefiala literalmente:

7 E. Garcfa de Enterrfa, «Principio de legalidad constitucional, positivismo juridico, Estado material
de Derecho vy jurisprudencia de valores», en Reflexiones sobre la Ley y los Principios generales del Derecho,
Civitas, Madrid, 1984, p. 104.

8 B, Garcia de Enterria, la Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid,
1991, p. 95.

9 1. Prieto Sanchis, «La doctrina de los principios generales del Derecho y la distincién entre reglas
y principios», en J. Betegon y otros, Lecciones de Teoria del Derecho, McGraw-Hill, Madrid, 1997,
pp. 339-343; segtin la versién ofrecida por Francisco Javier Ansuategui en Curso de Teoria del Derecho,
Marcial Pons, Madrid, 2000, p. 106.

20 7. Leguina Villa, «Principios generales del Derecho y Constitucién», Revista de Administracion Piiblica,
num. 114, 1987.
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«Los principios generales del derecho, digimoslo ya, son fruto de la propia
vida juridica y tienen, por tanto, dos formas capitales de manifestacion; la
practica aplicativa del Derecho y especialmente la jurisprudencia, que es la
practica dotada de mayor auctoritas y a la vez con mas capacidad conformadora
de la aplicacién futura, y la doctrina, o la ciencia juridica, en la medida
en que ésta cumple con su funcién propia, que no es la de una mera esque-
matizacién convencional del Derecho con fines expositivos o didicticos, sino
iluminar el sistema institucional del ordenamiento, explicar sus conexiones
propias y permitir con todo ello un funcionamiento mis afinado del mis-
mo» ?!. Precisando mis adelante que «todo el Derecho, pero de manera muy
particular el Derecho Administrativo, segiin hoy impone inequivocamente
la Constitucién, se constituye necesariamente sobre un sistema de principios
generales del Derecho que no sélo suplen a las fuentes escritas, sino que
son los que dan a éstas todo su sentido y presiden toda su interpretacion, como hoy
recoge ya el articulo 1.4 del Cédigo Civil» %

Esta especial virtud de los principios juridicos para «dar sentido» a todo
el ordenamiento juridico es destacada también por Ruiz Manero al sefialar
que «es corriente afirmar que los principios s6lo entran en juego en el razo-
namiento de los 6rganos jurisdiccionales cuando éstos tienen que hacer fren-
te a casos dificiles, mientras que en los casos ficiles las reglas serfan elementos
necesarios y suficientes para justificar la decisiéon. Tal forma de ver las cosas
s6lo parece aceptable si se toma en cuenta que los principios estin invo-
lucrados en la propia calificacién de un caso como ficil o como dificil. Un
caso es ficil precisamente cuando la subsuncién de unos determinados
hechos en una determinada regla no resulta controvertible a la luz del sistema
de principios que dota de sentido a la institucion o sector normativo de que se trate» >.

En la misma linea, Beladiez Rojo, afirma que «la consecuencia prictica
que se deriva de atribuir esta fuerza de obligar a la funcién interpretativa es,
como ya se ha dicho, que el intérprete tiene que elegir entre todos los sen-
tidos posibles que tenga un acto juridico (normativo o no), aquel que sea
mis acorde con los principios generales del Derecho; obligacién que si no
es cumplida, podrd ser exigida juridicamente por quien se vea afectado por
el acto incorrectamente interpretado. La infraccién del deber juridico de
interpretar todo el ordenamiento de conformidad con los principios gene-
rales del Derecho otorga al perjudicado por la correcta interpretacién un
derecho subjetivo reaccional o impugnatorio que le permite recurrir para
que se reconozca su derecho a que los actos juridicos se interpreten segin
ordena esta fuente del Derecho» **.

Frente a esta caracterizacién de la funcién interpretativa de los principios
juridicos que establece un mandato para los jueces y autoridades, legitimando

2l E. Garcia de Enterrfa y T. R. Fernandez, Curso de Derecho Administrativo, vol. 1, Civitas, Madrid,
1999, p. 82.

22 E. Garcfa de Enterrfa y T. R. Fernandez, Curso..., op. cit., p. 84.

# Ruiz Manero, J., «Principios juridicos», en E/ Derecho y la Justicia, edicién de Ernesto Garzén
Valdés y Francisco J. Laporta, Trotta, Madrid, 1996, p. 157.

2 M. Beladiez Rojo, Los principios..., op. cit., pp. 110-111.
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incluso a los particulares para entablar pretensiones impugnatorias jurisdic-
cionales frente a su inobservancia, la virtualidad hermenéutica de las direc-
trices de actuacién es mucho mas modesta. En efecto, en la medida en que
las directrices no son expresion en si mismas de un valor superior del orde-
namiento, sino un medio para hacerlo efectivo, para conseguir una meta
deseada y valorada por la comunidad en un momento determinado, permiten
un amplisimo margen de apreciacién a la autoridad encargada de gestionar
el proceso, que incluso podria dar cabida a métodos distintos que, por razo-
nes coyunturales se mostrasen mds eficaces para la consecucién del fin que-
rido, sin que de ello pudiese derivarse con éxito, a nuestro juicio, funda-
mento suficiente para una pretensién impugnatoria. Por ejemplo, las actua-
ciones requeridas por virtud del denominado «principio de oficialidad» (y
que para nosotros constituye, como ya se anticipé una directriz de actuacion)
podrian verse limitadas o inclusos suspendidas si durante la tramitacién de
un expediente administrativo se produce un cambio legal que proscribe ahora
un resultado que habifa sido definido como deseable al inicio del mismo
expediente.

Cabe citar como elemento ilustrativo de lo anterior el de un cambio
legal en los objetivos perseguidos por una ley de educacién y que, en su
caso, justificaria que las autoridades educativas limitasen o incluso suspen-
diesen la prosecucién de oficio de determinados expedientes que se orien-
taban a la consecucién de metas queridas por la anterior legislacién y que
la nueva rechaza; en tal supuesto, dificilmente tendria éxito una demanda
judicial que pretendiese obligar a las autoridades administrativas a seguir
impulsando un expediente que se orienta a un fin ahora no deseado por
el legislador. El caricter puramente procedimental o estratégico al que mds
arriba aludfamos en relacién con las directrices de actuacion determina esta ser-
vidumbre igualmente medial en el desempeno de su funcién interpretativa.

III. LOS PRINCIPIOS ]URiDICOS Y LAS DIRECTRICES
DE ACTUACION EN LA LEY DE ORGANIZACION
Y FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION
GENERAL DEL ESTADO

Expuestas con caricter general, aunque forzosamente sucinto, las con-
sideraciones generales sobre la definicién, naturaleza, funciones y distin-
ciones que pueden predicarse de los principios juridicos, de un lado, y de
las directrices de actuacién, de otro; procede ya entrar en la clasificacién
que de unos y otros es posible realizar respecto de los que con la deno-
minacién general de «principios» se contienen en la vigente Ley de Orga-
nizacién y Funcionamiento de la Administracién General del Estado; dejan-
do bien entendido desde estos momentos que la clasificacién que aqui se
propone es puramente tentativa y esti basada en los criterios mds arriba
expuestos, con los que intenta ser coherente, pero que, por supuesto, no
pretende ser ni las mis completa ni la mis adecuada, pues esa pretension
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—ademds de estar condicionada por las circunstancias siempre cambiantes
del contexto normativo— sélo puede ser sostenida por autores con mayor
solvencia y formacién del que esto escribe y desde postulados objetivistas
que, aqui no se persiguen, limitindonos pues a ofrecer una visién claramente
subjetiva aunque espero, al menos, suficientemente razonada y coherente.

Tras la delimitacién del dmbito de aplicacién en el articulo primero y
la atribucién de personalidad juridica tinica a la Administracién General del
Estado en su articulo segundo, la Ley dedica los articulos tercero y cuarto
al tratamiento de los principios de una forma ciertamente curiosa, pues mien-
tras que en el articulo 3, y tras la invocacién del principio de legalidad,
realiza una distincién entre principios de organizacién y de funcionamiento,
el articulo 4 parece dedicarse a desarrollar uno de los principios que en
el precepto anterior se inclufa dentro de los de funcionamiento, en concreto,
el denominado de «servicio efectivo de funcionamienton.

Con caricter general, no parece aventurado sefialar que bajo el epigrafe
de principios de organizacién se intenta dar cabida a las pautas inspiradoras
de la construccién administrativa —atendiendo asi al momento estitico de
la configuracién— mientras que con la referencia de los principios de fun-
cionamiento se quiere aludir a los criterios que han de regir el ¢jercicio
ordinario de las actividades administrativas —el aspecto dindmico de la
Administracién—.

Pues bien, sobre esta distribucién positiva proyectamos las considera-
ciones expuestas en los apartados precedentes, obteniendo el esquema cla-
sificatorio que a continuacién detallamos.

3.1. Los principios juridicos en la LOFAGE
3.1.1.  El principio de legalidad

En el apartado primero del articulo 2, se sefiala que «La Administracién
General del Estado, bajo la direccién del Gobierno y con sometimiento pleno
a la Ley y al Derecho, sirve con objetividad a los intereses generales...»;
y el articulo 3 se inicia con la afirmacién de que «la Administracién General
del Estado se organiza y acttia, con pleno respeto al principio de legalidad...».

Al situarse el primer parrafo del articulo en el pértico del mismo es
congruente el énfasis mostrado al utilizar los términos «se organiza y acttan,
con lo que expresa que el principio de legalidad es por lo tanto comin
a los dos dmbitos clasificatorios que seguidamente realiza sobre los principios
de organizacién y funcionamiento. Ello, por lo demds, es una consecuencia
l6gica, de las disposiciones constitucionales contenidas tanto en el articulo 9.3
CE, donde se establece que «la Constitucién garantiza el principio de lega-
lidad...», como en el articulo 103.1 CE: «la Administracién Publica sirve
con objetividad a los intereses generales y acttia (...) con sometimiento pleno
a la Ley y al Derecho». Ademis, en sede legislativa, previamente la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Adminis-
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traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, habia dis-
puesto igualmente que las Administraciones Publicas sirven con objetividad
a los intereses generales y actan (...) con sometimiento pleno a la Cons-
titucién, a la Ley y al Derecho».

Pero, al margen de las previsiones constitucionales y legislativas sobre
la necesaria observancia del principio de legalidad en la actuacién de la Admi-
nistracién Publica, lo cierto es que el mismo se ha construido histéricamente
como uno de los pilares juridicos basicos del Estado de Derecho (desde
su inicial configuracién liberal hasta la democritica y que la social no ha
desdibujado) que lo sittia en uno de los vértices mis relevantes de lo que
Garcia de Enterria dibujé como esqueleto de principios > configurador de cual-
quier Estado de Derecho digno de tal nombre.

Es decir, el principio de legalidad, tanto por su naturaleza de auténtico
principio general del Derecho, como por su positivacion en el texto cons-
titucional y su posterior inclusién expresa en las leyes generales de la orga-
nizacién y el funcionamiento administrativo aflade a las caracteristicas esen-
ciales de los principios juridicos la fuerza normativa propia de los textos
que lo recogen que, en este caso, hacen que se eleve a la posicién de supre-
macfa normativa por razén de su inclusién expresa en la Norma Funda-
mental.

El principio de legalidad, que sitGia a las Administraciones Publicas en
una posicidn vicaria respecto del legislador, y que exige la previa habilitacién
legal para la validez de cualquier actuacién administrativa, y especialmente
las que incidan en el dmbito de la propiedad o la libertad de los ciudadanos,
responde al esquema normativo tipico de los principios juridicos, de tal for-
ma que cualquier acto o disposicién administrativa que lo contravenga estarfa
sancionado con la nulidad radical; fundamentard ademis cualquier decisién
administrativa de inhibicién ante la falta de habilitacién y decantari la labor
interpretativa a favor de su observancia en caso de duda.

No obstante, y retomando aqui una de las reflexiones realizadas ante-
riormente, la afirmacién en toda su extension del principio de legalidad no
implica, en modo alguno, una reduccién positivista del actuar administrativo
al mero texto legal, tal y como se desprende de la diccion literal del precepto
constitucional y de los que lo recogen en sede legislativa, en los que la
vinculacién de la Administracién se predica conjuntamente respecto de la
Ley y el Derecho. Por ello sefala Garcia de Enterria que... «por mucho
que la Constitucién enfatice el principio de legalidad y la Ley, la definicién
global del Estado que formula en su inicial y decisivo articulo 1.1 es la
de Estado de Derecho y no Estado legal (como también el Predambulo: el imperio
de la Ley es un instrumento para consolidar un Estado de Derecho). El término
Derecho resplandece aqui en todo su significado material y con el alcance
constitucional mas general y extenso. El verdadero fin de toda la construccién
constitucional es asi implantar el Derecho, mediante la justicia, la libertad

» E. Garcfa de Enterria, Reflexiones sobre la Ley y los Principios generales del Derecho, Civitas, Madrid,
1984, p. 10.
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y la igualdad (art. 1.°); la legalidad y la ley son instrumentos indispensables
para ese menester, pero como tales instrumentos su funcién estd subordinada
a la finalidad que confesadamente han de perseguir. El primado del Derecho
en el sistema constitucional queda asi configurado sin equivocos» *°.

Parece desprenderse de lo anterior que no vulneraria el principio de
legalidad una decisién administrativa adoptada en virtud del contenido de
un principio juridico, aunque no hubiese disposicién legal que expresamente
la habilitase; pero équé ocurre cuando la Administracién ha de adoptar una
decisién para cuya adopcidn existe autorizacién —e incluso obligacién—
legal y que, sin embargo, se revela contraria al contenido de un principio
general del Derecho? ¢Cémo se respeta en estos casos el principio de lega-
lidad? La respuesta es ciertamente complicada, y en ella reside, a nuestro
entender, uno de los nudos gordianos que necesariamente habrin de des-
hacerse en el inmediato proceso de evolucién juridica al que se estd viendo
abocado no sélo el Derecho espaiiol sino el que se ha venido a conocer
como ordenamiento comunitario. Apuntaremos nuestra tesis, con toda la
humildad y con el mayor apoyo doctrinal posible.

La cuestién puede formularse en los siguientes términos: ¢Cémo se salva
la contradiccién entre una norma legal y un principio general del Derecho
en el marco del principio de legalidad? En el problema se involucran con-
ceptos mas amplios como el de seguridad juridica, el de separacién de pode-
res o incluso el poder constituyente, y un estudio sistemdtico requerirfa
el andlisis detallado de estos aspectos y otros muchos mis. Nuestra pre-
tensioén en estos momentos es lanzar un sugerencia —esperamos que razo-
nablemente fundada— que constituya una forma mds de aproximacién a
esta cuestién medular.

La tesis es la siguiente: la eventual contradiccién entre normas con rango
legal y principios juridicos ha de salvarse a favor del principio cuando éste
ha sido expresamente recogido en la Constitucién, y a favor de la norma
en los restantes casos. Esta respuesta que parece, en principio, obedecer a
una sencilla aplicacién l6gica del principio de jerarquia normativa esconde,
sin embargo, algunas dificultades.

La primera de ellas se deriva del hecho de que el principio juridico se
encuentra nominado en la Constitucién, pero no definido en ella ni por
ella; en efecto, cuando la Constitucién garantiza, por ejemplo, el principio
de legalidad o el de seguridad juridica, no estd determinando cual es el con-
tenido de los mismos, sino que éste habrd de integrarse con el conjunto
de propiedades que la comunidad juridica les ha atribuido en su conside-
racién de principios generales del Derecho; como es sabido, dicho contenido
es variable como consecuencia del propio proceso de formacién de un prin-
cipio juridico —distinto al de las reglas—, y en el mismo intervienen apor-
tando una parte de su significado desde los tribunales de justicia hasta los
propios destinatarios de las normas, pasando por los intérpretes cualificados
y la doctrina cientifica. No es posible aceptar que los principios juridicos

% F. Garcfa de Enterrfa, Reflexiones..., op. cit., p. 103.
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expresamente incorporados al texto constitucional queden congelados y
hayan de ser entendidos segtn el contenido que tenfan en el momento en
que se ejercié el poder constituyente. En el supuesto de una eventual con-
tradiccién entre una norma legal y un principio juridico de rango cons-
titucional ha de dotarse a éste del sentido que le asigna la comunidad juridica
en el momento de producirse el conflicto y no en el de aprobacién de la
Constitucién; ello implica, ni mds ni menos, que en relacién con este tipo
de principios, el poder constituyente se encuentra en un proceso de ejercicio
permanente, con la singularidad de que en el mismo no intervienen los
sujetos previstos para la reforma constitucional ni se lleva a cabo por los
procedimientos formalmente establecidos.

Otro aspecto que ha de tomarse en consideracién es que la configuracién
abierta con la que los principios juridicos delimitan el supuesto de hecho,
permite al intérprete o al aplicador del Derecho optar por plantear el conflicto
en dos perspectivas distintas: bien en términos de antinomia (norma legal
contra norma constitucional), en cuyo caso el asunto ha de ser remitido
necesariamente al Tribunal Constitucional como tnico 6rgano legitimado
para declarar la nulidad de normas con rango de ley; o bien en términos
de laguna, o mis precisamente de laguna axioldgica, es decir, entendiendo
que el principio juridico realiza un acotamiento del caso de forma tal que
permite suponer que la ley no es aplicable al mismo, por lo que ante la
ausencia de legislacién suficiente, procede aplicar directamente el principio
—por su naturaleza de fuente del Derecho— como criterio de solucién
del conflicto.

La procedencia de la segunda de las posibilidades es también aceptada
por Beladiez Rojo, quien, tras afirmar la validez de un principio para deter-
minar la inaplicacién de una norma reglamentaria contraria, dibuja el
siguiente argumento:

«Pero las cosas pueden ser todavia mis complicadas. Supongamos que
la Ley que desarrollaba el reglamento invilido si que contiene una deter-
minacién, pero resulta que ésta no tiene un sentido claro, por lo que puede
ser objeto de interpretaciones diferentes. En estos casos tendriamos que apli-
car la funcién interpretadora de los principios, dando a la ley el sentido mas
conforme con los mismos. De lo que podrian resultar dos cosas: bien que
la ley admitiese una interpretacién conforme al principio; bien que éste obli-
gase a restringir el dmbito aparentemente general que del tenor de la ley
se derivaria, considerando que este supuesto concreto queda fuera del dmbito regulado
por la ley. Esta no resultara de aplicacién y nos encontrariamos ante una
laguna juridica que a los principios generales del Derecho corresponderia
integrar, con lo cual vuelven a resultar de aplicacién los principios juri-
dicos»?’.

% M. Beladiez Rojo, op. cit., p. 115.
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Jorge L. Rodriguez, analiza el fenémeno utilizando el concepto de laguna
axiolégica, al que antes nos referfamos, acufiado por Alchourron y Bulygin %,
al senalar que «en el lenguaje juridico muchas veces se emplea la expresién
“laguna del derecho” para designar situaciones en las cuales, si bien existe
una solucidn, ella es considerada axiolégicamente inadecuada (...) en razén
de que el legislador no tuvo en cuenta una distincion que deberia haber tomado
en cuentar >.

Los autores argentinos en los que se apoya Rodriguez ofrecian la siguiente
definicién de laguna axiolégica: «Un caso Ci de un universo de casos UCi
es una laguna axioldgica del sistema normativo (@ en relacién con un uni-
verso de acciones UAk=def el caso Ci estd solucionado por (@ y existe
una propiedad p tal que p debe ser relevante para Ci (de acuerdo con una
determinada hipétesis de relevancia) y p es irrelevante @ en relacién a UAk».

Recuérdese en estos momentos que en el supuesto del nieto parricida
que pretendia la herencia del abuelo al que habfa dado muerte, la propiedad
«parricida del abuelo causante de la herencia» era irrelevante para el sistema
juridico del Estado de Nueva York; por ello el Tribunal aprecié la existencia
de una laguna y resolvié el caso mediante la aplicacién del principio juridico
que determina que nadie puede sacar provecho de su propio acto ilicito.

Como se aprecia, la técnica de la aplicacion del principio por la existencia
de una laguna axiolégica procede tanto si aquél estd consagrado en la Cons-
titucién como si no, pues la razén de su aplicacién no serfa la supremacia
normativa sino simplemente su proyeccién directa como fuente del Derecho
ante la inexistencia de otras aplicables; s6lo cuando sea imposible considerar
la existencia de lagunas axiolégicas procederd plantear el conflicto en tér-
minos de antinomia y remitirlo por los sujetos legitimados al Tribunal Cons-
titucional para que decrete la nulidad del precepto legal que lo contradiga.

Resta ahora por analizar los conflictos entre principios no constitucio-
nales y normas legales, no reconducibles a través de las técnicas herme-
néuticas de las lagunas axiolégicas; en estos supuestos, como ya sefialamos,
deberfa primarse la aplicacién de la regla legal; las razones al respecto las
expone adecuadamente Beladiez Rojo: «Cuando existe una contradicciéon
entre una ley y un principio juridico, y ésta no puede ser salvada mediante
una adecuada interpretacion, ha de considerarse preferente la solucién pre-
vista por la norma de rango legal. Ya se ha visto que la razén de esta superior
jerarquia no se encuentra en una mayor legitimidad de la ley frente al prin-
cipio (tanto una como otra expresan la voluntad de la comunidad), sino
en la indeterminacién propia de esta tltima norma. Los principios, en cuanto
valores juridicos de la comunidad tienen una vigencia bastante peculiar que
impide probar fehacientemente su existencia. Por ello, al tener la ley la mis-
ma legitimidad que el principio y presentar ademds la ventaja de constituir

28 C. Alchourron y E. Bulygin, Introduccion a la metodologia de las ciencias juridicas y sociales, Astrea,
Buenos Aires, 1975, p. 158.

# 7. L. Rodriguez, La l6gica de los sistemas juridicos, ediciéon del Centro de Estudios Politicos y Cons-
titucionales, Madrid, 2002, p. 70.
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una prueba inequivoca de ser la expresion de la voluntad de la comunidad,
parece l6gico que en los supuestos en que exista un conflicto entre una
ley y un principio, sea la ley la que resulte de preferente aplicacién»*°.

Coincidimos plenamente con el planteamiento expuesto; pero antes de
finalizar este apartado hemos de apuntar la enorme dificultad que presenta
hoy en dia en el ordenamiento juridico espafiol distinguir entre principios
juridicos constitucionales y no constitucionales. Ello se debe a que la expresa
inclusién en el final del articulo 9.3 de la Constitucién espanola del «prin-
cipio de interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos» hace que
éste actic como un cauce de recepcion en sede constitucional de cualquier actuacién
arbitraria, que en la formulacién anglosajona (aceptada por la doctrina de
nuestro Tribunal Constitucional) es equiparable a cualquier actuacién no
razonable en el sentido de no superar un minimo test de racionalidad deter-
minado por las accepted moral satandrs>'.

Para mostrar las dificultades sefialadas volveremos a utilizar el ejemplo
del nieto parricida. Es sabido que en nuestra Constitucién no se recoge
el principio juridico de que «nadie puede obtener beneficio de su propio
acto ilicito»; en consecuencia, toda vez que, como hemos sefalado, la con-
tradiccién entre ley y principio juridico no constitucional se deberia resolver
a favor de la primera, ¢fallarfa un tribunal en el sentido de permitir la entrada
en la herencia al asesino de su abuelo?, o ¢cabria entender que dicho pre-
visible fallo supondrfa una manifiesta arbitrariedad por ser irrazonable y en
consecuencia el Tribunal sentenciarfa lo contrario por aplicacién directa del
articulo 9.3 CE? Creo, sinceramente que la solucién seria la segunda, pero,
como se ve el asunto es ciertamente complejo 2.

Un estudio detallado de los interesantes conflictos que pueden plantearse
en la colisién del principio de legalidad y la interdiccién de la arbitrariedad,
requiere de mayor espacio y dedicacién, pero hemos creido conveniente
dejarlo siquiera apuntado brevemente en esta pequefia aproximacion a los
principios juridicos de la LOFAGE por entender que su consideracién con-
diciona la aplicacién de todos los demis.

3.1.2.  Los principios de jerarquia, objetividad y responsabilidad

Con estos tres se agotaria la relacién de principios juridicos contenidos
en la LOFAGE, segtn los criterios antes expuestos, al margen de la deno-
minacién que el propio texto legal realice. Entendemos que sélo estos tres

" M. Beladiez Rojo, op. cit., pp. 117-118.

' T. R. Fernandez, De la arbitrariedad de la Administracién, Civitas, Madrid, 2002, p. 213.

*2 Este ejemplo tiene tan sélo un valor de mera hipdtesis y no analiza si el Derecho civil positivo
contiene o no causas especificas de denegacién de herencia al asesino del causante, pues aunque ahora
las contuviera podria no hacerlo en un futuro, y el asunto quedarfa planteado en toda su crudeza. Por
lo demas, no es dificil encontrar supuestos reales en los que las leyes permiten o no prohiben situaciones
no razonables, y ahi es donde se puede plantear el juicio de razonabilidad para incluirlo o no en el
supuesto de hecho configurado abiertamente por el principio de interdiccién de la arbitrariedad del 9.3 CE.
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principios ahora resefiados (ademis, l6gicamente del de legalidad) se hacen
acreedores de las propiedades y virtualidades que, respecto a los principios
juridicos, antes expusimos. Asi, cualquiera de los tres ofrece una naturaleza
normativa estructurada de forma tal que determina la consecuencia de anu-
lacién para las actuaciones que contradigan su supuesto de hecho, sirviendo
asimismo de criterio fundamentador de las normas reguladoras de la orga-
nizacién y el funcionamiento de la Administracién General del Estado.

El principio de jerarquia [art. 3.1.a)], consecuencia de la condicién vicaria
de la Administracién respecto de los ciudadanos y sus representantes, se
ordena precisamente a garantizar la vida democritica mediante una orga-
nizacién no democritica, como acertadamente se puso de manifiesto en la
célebre paradoja kelseniana. Se orienta pues a garantizar que la voluntad
de la comunidad politica, manifestada a través de las cimaras legislativas,
se ejecute adecuadamente a través de un sistema jerarquizado, desde los
puestos superiores hasta los inferiores, asegurando asi su cumplimiento ade-
cuado y efectivo. En el derecho positivo, la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comtn sanciona con nulidad radical en su articulo 62.2 a
«las disposiciones administrativas que vulneren la Constitucién, las leyes u
otras disposiciones administrativas de rango superior». Sin embargo, en la bisqueda
de un equilibrio ponderado entre el principio de jerarquia y el criterio de
eficacia, otorga una posibilidad de reaccién al aparato administrativo frente
a actos dictados por Organos jerirquicamente incompetentes, al establecer
en su articulo 67.3 que «la convalidacién podra realizarse por el 6rgano com-
petente cuando sea superior jerdrquico del que dict6 el acto viciado.

El principio de objetividad [art. 3.2.¢)], al que hace referencia el articu-
lo 103.1 de la Constitucién y el 3.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
se pone siempre en relaciéon con la finalidad del servicio a los intereses generales
y con él se veta al aparato administrativo de dotarse de fines propios o par-
ticulares distintos de los sefialados por la comunidad politica. Al mismo
se afiade, ya con la categoria de directriz de actuacién y a su servicio, la
necesidad de trasparencia en la actuacion administrativa. No ha de confundirse
con el criterio de imparcialidad que no es sino un medio mds, una directriz
de actuacién, al servicio de la objetividad. El criterio de imparcialidad sélo
obliga a la Administracién a no «tomar partido» en sus decisiones cuando
las mismas puedan afectar a varios individuos; por el contrario, el principio
de objetividad le obliga a tomar un partido concreto y determinado: el del
interés general, que no le corresponde definir a ella sino a la comunidad
y sus representantes. La persecucién de intereses distintos del interés general
(incluso aunque fueran licitos) acarrea la anulacién de la actividad admi-
nistrativa, a través de la conocida técnica de la interdiccién de la desviacién
de poder, expresamente recogida en el articulo 63.1 LRJAPyPAC.

Por altimo, el principio de responsabilidad [art. 3.2.d)], que aunque la Ley
no adjetiva ha de entenderse l6gicamente referido al de responsabilidad patri-
monial, considerado como una de los pilares caracteristicos del Estado de
Derecho, tiene su parejo en el «principio de indemnidad» y garantiza el
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resarcimiento al ciudadano por toda lesién o pérdida patrimonial que sufra
como consecuencia del actuar administrativo. La norma podri establecer
los requisitos de causalidad precisos para entender sucedido el supuesto de
hecho, asi como también los criterios indemnizatorios que sean pertinentes;
pero lo que no podra hacer es dificultar de tal modo su ejercicio que haga
ineficaz el contenido del principio. Fruto de una profunda elaboracién doc-
trinal —debida fundamentalmente al profesor Garcia de Enterria—, con una
inmediata aceptacién jurisprudencial, el principio juridico se fue constru-
yendo con vocacién general en nuestro ordenamiento a partir de una espe-
cifica previsiéon contenida en la antigua Ley de Expropiacién Forzosa y ha
encontrado su ubicacidn ideal en el articulo 9.3 de la Constitucién espanola,
plasmindose en sede legislativa en la vigente Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
que le dedica su Titulo X (articulos 139 a 144), que ha sido objeto de desarro-
llo reglamentario mediante el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo.

3.2. Las directrices de actuaciéon en la LOFAGE

Al margen de los cuatro principios que acabamos de resefiar —legalidad,
jerarquia, objetividad y responsabilidad—, la Ley de Organizacién y Fun-
cionamiento de la Administracién General del Estado enumera lo que ella
misma denomina «principios» con gran profusién, clasificindolos en dos
grande bloques: de organizacién y de funcionamiento (segin se proyecten
en el momento estitico —definicién y creacién de 6rganos— o en el dini-
mico —ejercicio de las competencias atribuidas—) y que, para nosotros,
como ya hemos repetido se incardinan més bien en la categoria conceptual
que hemos definido como directrices de actuacién, en el sentido ya sefialado
de que no constituyen la expresiéon de ningtn valor en si mismas, sino que
describen una mera técnica administrativa para la consecucién del auténtico
valor al que se orientan, tomando la fuerza normativa de la ley en que se
insertan y que, como sefialaba Ruiz Manero, «constituyen razones para la
accion de tipo instrumental o estratégicor >, y cuya utilizacién ha de ser analizada
a la luz de los principios juridicos, tanto de los expresamente sefialados en
la propia Ley como de los generales a todo el ordenamiento.

El desconocimiento de la directriz podra generar, en su caso, la exigencia
de responsabilidad disciplinaria al funcionario responsable, pero no sera, por
si misma, suficiente para determinar la nulidad del acto o disposicién en
cuestion.

* Juan Ruiz Manero, «Principios juridicos», en E/ Derecho y la Justicia, edicion de Ernesto Garzén
Valdés y Francisco J. Laporta, Trotta, Madrid, 1996, pp. 152-157.
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3.2.1.  Las directrices de organizacion

1.*  La descentralizacion funcional [art. 3.1.b)], que hace referencia a la pauta
organizativa que se orienta a atribuir competencias en el mayor grado posible
a los 6rganos inferiores o mis préximos a los ciudadanos. Se encuentra reco-
gida, con la denominacién de principio, en el articulo 103.1 de la Cons-
titucion.

2. La descentralizacion funcional y territorial [art. 3.1.c)], que permite que
«la titularidad y el ejercicio de las competencias atribuidas a los érganos
administrativos sean transferidas a otros érganos jerarquicamente dependien-
tes de aquellos y con los requisitos que provean las propias normas de atri-
bucién de competencias»**. También se encuentra recogida en el articu-
lo 103.1 CE vy, con rango legal, en el articulo 12.1 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre.

3.2 Economia, suficiencia y adecuacion estricta de los medios a los fines
institucionales [art. 3.1.d)], que constituye la manifestacién instrumental del
genérico principio de proporcionalidad y se articulan con tres criterios pro-
cedentes para su consecucién.

42> Simplicidad, claridad y proximidad a los ciudadanos [art. 3.1.¢)], las dos
primeras claras expresiones del principio de buena fe —recogido con caricter
general en el articulo 7 del Coédigo Civil— y que se proyecta sobre los
derechos de los ciudadanos definidos en el articulo 35 de la Ley del Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administra-
tivo Comuan. La proximidad a los ciudadanos se inscribe en una posicién
de equilibrios entre este dltimo principio y las directrices y criterios de des-
centralizacién y desconcentracién, con una vocacién general de servicio al
ciudadano que se tiene muy presente en el desarrollo de la LOFAGE, como
ahora se verd.

5.2  Coordinacién [art. 3.1.f)], directriz tanto de organizacién como de
funcionamiento que ha de presidir tanto el establecimiento de érganos, como
la atribucién de competencias a los mismos y el posterior ejercicio que de
las mismas hagan. Situada en la ctispide normativa, con su expresa incor-
poracién al articulo 103.1 de la Constitucidn, se reproduce con caricter gene-
ral sobre todo el 4mbito administrativo en el articulo 3.1 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, encontrando un desarrollo especifico en el articulo 11
de la citada Ley, dedicado a los requisitos de creacién de los érganos admi-
nistrativos; asi como en el articulo 18 del mismo texto legal referido al ejer-
cicio de las competencias administrativas.

La propia LOFAGE vuelve a hacer mencién a la coordinacién, al con-
templar el aspecto funcional de la Administracién General del Estado en
sus relaciones con otras Administraciones Publicas, afnadiendo la necesidad
de cooperacién, tal y como ya habfa establecido para las relaciones inte-

** R. Parada, Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedinziento Administrativo Conzin,
Marcial Pons, Madrid, 1999, p. 108.
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radministrativas el articulo 3.2 de la Ley del Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdan.

3.2.2.  Las directrices de funcionamiento

1.2

La eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados [art. 3.2.a)],

que nos sitda ya en el dmbito de funcionamiento administrativo y refleja
la propia exigencia de eficacia definida en el articulo 103.1 CE y en el ar-

ticulo 3.

1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, y que se concreta en las

pautas expresadas en las tres siguientes letras del articulo 3.2 de la LOFAGE:

a)
b)

9

22

Eficiencia en la asignacién y utilizacién de los recursos publicos.
Programacién y desarrollo de objetivos y control de la gestién y
de los resultados, y

Racionalizacién y agilidad de los procesos administrativos y de las
actividades materiales de gestion.

El servicio a los ciudadanos. Esta directriz de actuacién es la que mis

se desarrolla en el texto legal; asi, ademdis de incluirla como uno de los
«principios» de funcionamiento en el articulo 3.2.f), se procede a dedicarle
un articulo propio, el articulo 4, que con denominacién de «principio de

servicio

a los ciudadanosy, trata de concretar su contenido en tres apartados.

En el primero de ello, se senala que la actuacién de la Administracién general
del Estado debe asegurar a los ciudadanos:

a)

b)

La efectividad de sus derechos cuando se relacionen con la Admi-
nistracién. Derechos que, légicamente comprenderin tanto los
expresamente previstos en esta ley, como en la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, como los expresamente establecidos en el resto del
ordenamiento administrativo.

La continua mejora de los procedimientos, servicios y prestaciones
publicas, de acuerdo con las politicas fijadas por el Gobierno y
teniendo en cuenta los recursos disponibles, determinando al res-
pecto las prestaciones que proporcionan los servicios estatales, sus
contenidos y los correspondientes estindares de calidad.

El segundo de los apartados se proyecta sobre la organizacién de las
dependencias administrativas, disponiendo que en las mismas los ciudadanos

puedan:

a)

b)

Resolver sus asuntos, ser auxiliados en la redaccion formal de docu-
mentos administrativos y recibir informacién de interés general por
medios telefénicos, informaticos y telematicos.

Presentar reclamaciones, sin el cardcter de recursos administrativos,
sobre el funcionamiento de las dependencias administrativas. (No
es que no se garantice la posibilidad de presentacién de recursos
administrativos —que se da por supuesta— sino que se anade una
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nueva: las reclamaciones que afecten no al procedimiento admi-
nistrativo sino al funcionamiento organizativos de las dependencias.)

Y, por tltimo, en el tercer apartado, se establece que todos los Ministerios
mantendrin actualizadas y a disposicién de los ciudadanos en las unidades
de informacién correspondiente, el esquema de su organizacién y la de los
organismos dependientes, y las gufas informativas sobre los procedimientos
administrativos, servicios y prestaciones aplicables en el dmbito de la com-
petencia del Ministerio y de sus Organismos publicos.

Esta ltima previsién, ademds de la importancia que en si misma con-
tiene, se ofrece como una medida necesaria para que los particulares puedan
hacer efectivos los derechos que la propia ley les reconoce; pues sélo cono-
ciendo la organizacién actualizada del aparato administrativo se podrd enjui-
ciar su mayor o menor adecuacién al servicio efectivo de los ciudadanos.



