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RESUMEN: El procedimiento administrativo se ha desarrollado
normativamente para garantizar las relaciones de la Administracion con los
ciudadanos y con el fin de conseguir una mayor eficacia en la satisfaccion del
interés general. De esta forma se ha ido adecuando a las exigencias de una
Administracion y de una sociedad tecnologica, aprobando como respuesta a las
nuevas necesidades de los ciudadanos la nueva Ley 39/2015, de 1 de octubre,
que instaura un nuevo marco normativo con el procedimiento administrativo
electrénico. Con el fin de solucionar las lagunas o dudas en la aplicacién de las
normas en este nuevo entorno, es necesario destacar y caracterizar los
principios generales que le son propios, y que pueden servir para la
interpretacion y aplicacion de las normas que rigen para una Administracion
electronica.
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ABSTRACT: Administrative procedure is the method that
Administrations have employed to reach their goals, focused on covering
global interests and guaranteeing the rights and obligations of citizens.

Evolution and new demands of a modern Public Sector, led to an electronic
Administration, and to new electronic relationships between citizens and
Administration under the paradigm of electronic administrative procedure.

In this context, regulations about administrative procedure and digital
implementation have built a new legal scenario limited by Constitution and
other administrative laws, that will need to be oriented by principles of law, and
more specifically, by principles of administrative procedure, in order to
guarantee citizens’ rights in their interactions with Public Administrations.
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I. INTRODUCCION: EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El establecimiento de wun procedimiento administrativo para la
Administracion Publica, y por ello con potencialidad para generar unos
principios generales de aplicaciéon al mismo, habria que situarlo con la
codificacion de las normativas especiales realizadas en el Siglo XIX con la Ley
de Bases para la redaccion del Codigo Civil que seria posteriormente aprobado
mediante el Real Decreto de 11 de febrero de 1889, el Codigo de Comercio el
22 de agosto de 1885, y las Leyes de Enjuiciamiento Civil de 1881 y Criminal
de 1882, asi como las del control contencioso-administrativo mediante la Ley
de abril de 1845 y su posteriores reglamentos para ordenar los conflictos
juridicos en materia econdmico administrativa, que serian las primeras reglas
de Hacienda para la Administraciéon General, y para el desarrollo de un
procedimiento administrativo posterior, mediante la Ley de 19 de octubre de
1889, conocida como la Ley de Azcarate, para regular el procedimiento
estrictamente administrativo o gubernativo para todos los Ministerios.

La Ley de Azcarate de 1889 pretendia ser una Ley comun cuyas bases
deberia ser respetadas por los reglamentos departamentales, y con este fin
establecia una regulacion uniforme sobre la presentacion de documentos,
plazos, duracion de los procedimientos, destacando ya la preceptiva
notificacion de los actos de la Administracion, pero dejando al margen la
regulacion de las relaciones juridicas entre la Administracion y los ciudadanos.

Con independencia de la normativa anterior, la primera ley por excelencia
del régimen juridico y del procedimiento administrativo estaria contenida en
los articulos 22 y siguientes de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracion del Estado de 26 de julio de 1957 (Ley 28/1957), y en la ley
posterior de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958 (Ley
102/1958), refundiendo el régimen juridico de la Administracion del Estado, y
el procedimiento administrativo, en concordancia con los principios
constitucionales y de un procedimiento comun para las Administraciones
Publicas.

En este escenario, hasta la Ley del Procedimiento de 1958, el
procedimiento administrativo se referia principalmente a los tramites y
formalidades exigidas para la realizacion de los actos administrativos, y a las
relaciones que, en su caso, pudiera realizar el particular ante la Administracion,
que se denominaria de jurisdiccidn administrativa. De esta forma, el
procedimiento surgi6 como reflejo del derecho procesal, con un marcado
caracter procesalista, vinculado al proceso o a un régimen formal de la
actuacion administrativa, y garantista, centrandose en los procedimientos en los
que existen derechos de los interesados ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa.

No obstante, la Ley del Procedimiento de 1958 como reconoce su
exposicion de motivos la necesidad de la reforma con esa “Ley innovadora”,
para responder a las exigencias de una Administraciéon moderna, y en que la
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presencia del estado en todas las esferas de la vida exigia de un procedimiento
rapido, agil y flexible, que permitiese dar la satisfaccion a las necesidades
publicas, sin olvidar las garantias del administrado.

Asimismo, la Exposicion de Motivos de la Ley de 1958 (Ley 18 de julio
de 1958, LPA, 1225-1227), concebia y definia al procedimiento administrativo
como” un cauce formal de una serie de actos y tramites en que concreta la
actuacion administrativa para la realizacion de un fin”, sin que sean
preceptivos,” que podran darse, o no en cada caso segin la naturaleza y
caracteristicas del procedimiento de que se trate”, pues como sefalaba, la
preclusion, piedra angular de los formalismos de los procesos judiciales
quedaria reducida al minimo, pues con esa Ley, “la agilidad y la eficacia es lo
que demanda la Administracion moderna”.

Posteriormente se irian incorporando otros elementos a la regulacion del
procedimiento administrativo mediante la Ley 4/1999, de 13 de enero de
modificacion de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico del Procedimiento
Administrativo Comtn y del Procedimiento Administrativo, con su caracter
instrumental para conseguir una mayor eficacia y servicio de los ciudadanos, y
asi avanzar en la modernizacion del Estado, la Administracion y la sociedad, y
para la propia concepcion constitucional de distribucion de competencias, junto
con la regulaciéon de los procedimientos y las garantias minimas de los
ciudadanos frente a las actividades administrativas, consagrando el principio
democratico de la voluntad popular de una Administracion al servicio de los
ciudadanos (art. 103.1 CE) y como garantia de sus derechos ( STS 20/09/1983).

Finalmente, la reforma de la citada ley mediante la Ley 30/2015, de 1 de
octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas, reforzaria la consideracion del procedimiento con mayores garantias
y derechos para el ciudadano, considerandolo como “el conjunto ordenado de
tramites y actuaciones formalmente realizadas, segiin el cauce legalmente
previsto, para dictar un acto o expresar la voluntad de la Administracién”, con
la novedad de su extension a la regulacion al denominado procedimiento
electronico administrativo de todas las administraciones publicas.

De esta forma, el procedimiento administrativo regulado por las diferentes
normas legales, se ha convertido en una garantia de los derechos de los
ciudadanos, a la vez que asegura la pronta y eficaz satisfaccion del interés
general, sirviendo de este modo para proteger tanto al interés publico como a
los administrados, y con ello a la recta aplicacion de los preceptos legales que
regulan el ejercicio de sus funciones frente a las posibles irregularidades en la
actuacion de la Administracion, por lo que en relacion al procedimiento, lo
logico es que resulte informado por los principios que responden a una y otra
perspectiva.
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Il. LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO

Los principios generales del derecho han dado lugar a un amplio abanico
de propuestas y caracterizaciones por parte de la doctrina a lo largo de la
historia del pensamiento juridico, hasta el punto de que como sefiala Perez
Lufio, A (2011) ;/nos encontramos ante un mito juridico?

En principio, una primera utilidad justificaria que, ante la insuficiencia
normativa de la ley para solucionar todos los casos que pudieran presentarse,
se acudio a los principios generales del Derecho como fuente supletoria de la
ley, estando su valor condicionado a la necesidad practica para resolver las
lagunas del ordenamiento juridico, entendida en la expresion mas completa de
Larenz, K (1994:364), para el caso de que la ley no contenga regla alguna para
una determinada consideracion del caso (guarda silencio), o bien no se ajusta
segtin su sentido y fin, cumpliendo una funcién como principia essendi a los
que les remite el ordenamiento juridico en su calidad de fuentes normativas del
mismo.

Desde este punto de partida, lo esencial de los principios generales como
fuente del Derecho, va a consistir en fundamentar la necesidad de acudir a ellos
como otras fuentes del Derecho que permitiesen solucionar cuantos casos no
hayan sido especialmente previstos o contemplados por las normas concretas,
porque como afirma certeramente Stamler, R (2018) las lagunas del Derecho
son inevitables, ya que el propio Derecho lleva implicita la idea de limitacion.

En esta perspectiva, hay que tener en cuenta las diferentes corrientes
juridico-filosoficas y su evolucion, que intentaron explicar la sistematizacion
del ordenamiento juridico y la Ciencia del Derecho a través de la descripcion y
explicacion de los conceptos y de las normas juridicas con el fin de suplir las
lagunas de la ley:

a) Induciendo de las normas positivas los conceptos fundamentales
de las mismas, de una forma deductiva (Thering), o por abstraccion
de los institutos juridicos, que siempre habran de estar presentes
en la interpretacion de las normas (Savigny).

b) Una evolucion posterior atendié con Windscheid al sentido que el
legislador otorgo a las palabras usadas por él mismo (Larenz,
1994:51) y a la situacion juridica del momento en que se
promulgaron, para de esta forma poder comprender el fin
perseguido por el legislador, lo que abriria el paso a las teoria
objetivas de la interpretacion, donde lo juridicamente decisivo no
sera el fin perseguido por el autor, sino el significado inmanente y
racional de la ley, de forma que ya no se trata de los que quiere el
autor de la ley, sino lo que la ley quiere (Kholer), de forma que
ante una ley defectuosa o incompleta, hay que atender al momento
de la conexidén con otras normas y con el momento del fin en el
que se promulgaron (Binding), reconociendo asimismo de esta
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forma para los principios generales su facultad para dar unidad al
ordenamiento juridico y para la aplicacién de las normas en un
contexto determinado.

c) Otra evolucion para la comprension de la norma y su aplicacion
partird de la concepcion del Derecho (Bierling) como un todo, del
que los hombres que forman parte de una comunidad reconocen
como norma y regla de convivencia, con lo cual se presta atencion
no solo a la voluntad del legislador, ni al fin de la norma
intrinsecamente considerada, sino a que toda interpretacion
complementaria a la ley requiere de “la consideracion mejor
posible de todos los intereses, estimando estos a partir de las lineas
directrices dadas por el mismo Derecho positivo” (Larenz:64), lo
que daria lugar a la denominada y conocida como la
Jurisprudencia de intereses.

d) Una ultima evoluciéon que va mds alld de la interpretacion de los
intereses, seria realizarla bajo el punto de vista del orden
valorativo y axioldgico, bien porque todo Derecho aspira
conforme a su sentido general a la rectitud, en un intento de ser un
Derecho recto (Stamler), o bien porque atiende a las relaciones
sociales con las que fueron creadas las normas juridicas, donde “
la aplicacion del Derecho no es simplemente un proceso de
subsuncidn, sino de actuacion de la voluntad dirigida a un fin, con
el cual juegan un papel las valoraciones extraidas de la ley”
(Larenz:144), ya sea de indole moral o por pragmatismo, pero
donde lo importante es que, al basarse en un orden de valores
positivados, debe orientarse a las intencion de la Norma
Fundamental, que sera vinculante tanto para el legislador, como
para el poder ejecutivo, o para la administracion de justicia, porque
todas las proposiciones normativas deberdn ser interpretados
segun este orden supremo de valores.

Desde esta ultima perspectiva, ya no se parte solo de datos abstractos,
empiricos o exclusivamente normativos para la interpretacion de la ley, ni en
sus fines, sino que los juicios de valor vuelven a formar parte del Derecho, en
los valores que, si bien pueden identificarse a través de las leyes, son previos a
ellas, encontrandose en la realidad social y en las convicciones de la comunidad
que la ley pretende regular, como los prima principia, a modo de axiomas o
postulados éticos, que deben inspirar todo el ordenamiento juridico.

Este razonamiento es importante porque evidencia una doble naturaleza de
los principios generales, axiologica y como presupuesto de la voluntad popular
preexistente a la elaboracidén normativa, y por otra, como producto del Derecho,
que lo descubre, lo describe y lo desarrolla en las normas, en la busqueda de lo
que es justo y valorado por la comunidad.
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Y una vez que el Derecho se fundamenta en las convicciones juridicas de
la comunidad, los principios juridicos seran los valores juridicos propios de esa
sociedad, porque como ha expresado Garcia de Enterria,E (1984 )el origen del
Derecho no es otro que la voluntad del pueblo, porque en sus vivencias sociales
profundas y en la voluntad ética, es donde surge la exigencia de la justicia, al
igual que otros valores que se consideraran como prioritarios o privilegiados
por los ciudadanos, y por este motivo existe la voluntad de incorporarlos de
esta forma en los textos constitucionales o normativos.

De esta forma, tomando como referencia la consideracion de los principios
generales del Derecho como principios ético-juridicos, podemos describirlos
como pautas orientadoras de normacion juridica que, como la ratio legis que,
en virtud de su propia fuerza de conviccion, pueden justificar decisiones
juridicas (Larenz: 418), y que se caracterizan:

a) Por su contenido material de justicia, con la idea del Derecho tal
como se muestra en la conciencia juridica en general en una
sociedad concreta.

b) Son ordenamiento positivo, y gozan de proteccion procesal, si
bien, aunque no son reglas directamente aplicables a los casos
particulares, lo que mejor les caracteriza, es ser ideas directrices
en la aplicacion de las normas, que deberan imponerse en todo
caso con validez normativa alli donde no exista o falte una norma
legislada.

c) Pueden ser expresados a través de cualquiera de otras fuentes, en
parte por la legislacion, la costumbre, en parte por Ila
jurisprudencia de los tribunales, y otras vias de descubrimiento
como pueda ser la doctrina, pero no por ello pierden su
caracterizacion fundamental, y para vincular eficazmente no
necesariamente necesitan de tener una autonomia normativa.

d) En cuanto a la consideracion de un criterio teleoldgico-objetivo, y
también técnico juridico, co-determinan la interpretacion y la
integracion de las lagunas, y hay que darles igualmente valor a su
funcién informadora y creativa, de forma que asi estan presentes
en todos los ordenamientos de orden internacional, constitucional,
o legislativo, y en los diferentes ambitos de la vida social,
econdmica, politica o cultural.

e) Algunas tienen rango de norma constitucional, otras estan
expresadas en las leyes, o se infiere de ellas, y como valores o
pensamientos axioldgicos, no admiten en algunos casos una
definicion concreta y determinada, se construyen y se
reconstruyen continuamente, sometidos a interpretaciones y a su
priorizacion en formas concretas en el ordenamiento positivo.
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Tomando por valido la existencia de estos valores juridico-éticos de la

comunidad

como principios juridicos o generales del Derecho, existen

asimismo diferentes lecturas para recocer su valor juridico, en funcién de su
necesaria incorporacion a los textos normativos, o si por ser expresion de los
valores juridicos de la comunidad constituyen sin mas los principios generales
del Derecho:

a)

b)

c)

Por una parte, si son los valores ético-juridicos de la comunidad,
son sin mas los principios generales del Derecho, los valores
materiales basicos de un ordenamiento juridico que se consideran
como las convicciones ética-juridicas de una comunidad (Garcia
de Enterria y Fernandez Rodriguez, 2002).

O bien, son derecho positivo, aunque no normas precisas e
independientes, porque se han recogido expresamente en el
ordenamiento juridico la existencia de ese valor juridico
positivado

por el legislador o por la jurisprudencia (Esser: 68). En la misma
linea y méas explicito, para Larenz,K (1999), los principios solo
forman parte del Derecho positivo cuando han sido positivizados
por el legislador o por la jurisprudencia continuada; la inica forma
de conocer los principios del Derecho positivo, es en el Derecho
positivo. O que al no ser mas que juicios estimativos de valor, la
objetivacion de esos juicios o criterios sera dada por la norma que
tendra que realizarlos (Cossio,2019)

O a su vez, con un planteamiento mixto, para Gordillo,A (2021),
los principios generales del Derecho aparecen enraizados en la
conciencia social y por ello inspiran el ordenamiento juridico y
constituyen su fundamento, porque en ultima instancia se trata de
evitar las lagunas en la aplicacion del derecho y de permitir de esta
forma la Justicia. Sin embargo, los principios del Derecho son los
del Derecho establecido, de tal forma que o se apoyan en una ley,
0 no hay lugar para ellos en el ordenamiento juridico y, en
consecuencia, para su existencia y eficacia, obteniendo de esta
forma validez en las distintas formas del ordenamiento
(Vasconcelos, 1978).

En esta ultima linea, integrando estas perspectivas y ajustado a nuestro
derecho positivo, para Garrido Falla,F (1985:397) los principios generales del
Derecho presentan una doble acepcion:

a)

b)

Como principios que informan un determinado ordenamiento
juridico positivo escrito.

Como principios del Derecho natural que deben inspirar el
ordenamiento positivo.
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De esta forma, las lagunas del ordenamiento deben ser suplidas por el
Derecho natural, pero ademas todo ordenamiento juridico esta informado por
una serie de principios, “que se inducen del propio ordenamiento, que
completan e integran el sentido de las normas, y que se juzgan objetivamente
para interpretarlas”, en el sentido previsto por el Codigo Civil cuando incluye
tales principios en el sistema de fuentes del ordenamiento juridico (art.1.1) a la
vez que puntualiza que, “se aplicaran en defecto de ley o costumbre”.

Esta es la tesis avalada por el Codigo Civil, cuando se refiere a que los
principios se aplican en defecto de ley o costumbre, “sin perjuicio de su caracter
informador del ordenamiento juridico”, es decir, como reglas orientadoras para
el conocimiento, interpretacion y aplicacion de las demas normas juridicas (art.
1.4), e igualmente se recoge por la Constitucion Espafiola, que “positiviza”
algunos principios convirtiéndolos en auténticas normas juridicas. Ademas,
existen otros principios que aun estando en la Constitucion, juegan el papel
previsto en el articulo 1.4 del Cédigo Civil a falta de precepto constitucional
expreso, y como criterio informador del ordenamiento juridico, porque no dejan
de ser normas basicas reveladoras de las creencias y convicciones de la
comunidad respecto de los problemas fundamentales de su organizacion (Diez
Picazo, 1983:171), y porque se consideran que forman parte del ordenamiento
juridico de un Estado de Derecho.

Estos planteamientos abren paso al debate sobre la eficacia practica de
estos principios generales, sobre la que existen igualmente diferentes posturas
doctrinales:

a) Para Garcia de Enterria et al (2002) los principios juridicos del
Derecho expresan valores materiales basicos de un ordenamiento
juridico, sobre los que se constituyen las convicciones ético-
juridica fundamentales de la sociedad, y por ello, son principios
técnicos, fruto de la experiencia de la vida juridica, de los
operadores juridicos, que se expresan en la organizacion alrededor
de las instituciones, y que solo a través de ellos pueden ser
conocidos, ya que cada institucion estd construida sobre uno o
varios principios juridicos que le son propios y especificos.

b) Al estar definidos los principios como valores juridicos-éticos
cuya forma de demostrar su vigencia es mediante su aplicacion en
la comunidad porque estan caracterizados por “su evidencia y
eficacia” (De Castro, 1984:417), en la idea de que forman parte de
la conciencia juridica de la comunidad y expresan de esta forma
su valor juridico en la comunidad (Beladiez,2010:42) si bien son
principios juridicos cuya recepcion en los textos legales es un
requisito y la forma de demostrar su vigencia mediante su
aplicacion por los operadores juridicos, porque “solo se hacen
accesibles al conocimiento mediante la experiencia repetida y la

100



LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL PROCEDIMIENTO ADMNISTRATIVO...

comparacion entre las reacciones propias y analogas de los demas”
(Larenz,1966:231).

Estos planteamientos parecen presuponer la necesidad de una objetivacion
de los valores sociales en los principios juridicos, bien cuando la ley lo recoge,
o cuando es aplicado por los tribunales y los operadores juridicos como
requisito de su realidad y eficacia. Sin embargo, son obligatorios desde que el
Codigo Civil los reconoce expresamente la condicion de fuente del Derecho, y
ademas de que su condicion juridica se deriva de su propia naturaleza y
existencia como expresion de un valor juridico sentido por la comunidad
(Beladiez, 2010:42), por lo que entiende que lo realmente importante no es que
se encuentren expresa o implicitamente recogidos en los textos legales, sino
que expresen un valor juridico en la comunidad, y por ello se constituiran como
auténticas fuentes del Derecho sin necesidad de un pronunciamiento de
positivizacion, si bien otra cosa es que su vigencia tendra que justificarse
porque la solucion al caso concreto es la proclamada por el propio principio
juridico general.

Esto es, el que no pueda derivarse de ninguna norma del sistema juridico al caso
concreto, no por ello significa que no puedan formularse proposiciones
normativas a su respecto.

Sirva de antecedente la afirmacion del jurisconsulto romano Ciceron avanzando
la potencialidad de los principios generales, refiriéndose a las posibles lagunas
del Derecho Civil que, no seria dificil conociendo los principios, resolver los
casos nuevos que se presentan (Ciceron, Des Lois, Liv II, pararg XVIII), que
en la version francesa citada por Vasconcelos,A (1978:298) tiene una mayor
sutileza,

“De la sortie on connaitre bien les principles d ou se tirent les différentes
parties du droit; et il ne sera pas difficile, avec un peu d’agilité d espirit, tou
les fois quun cas noveau se presenterra, de porvenir a la solution, se chant de
quel principe elle dot de doire”

Otra cuestion es la que sefiala (Beladiez,2010), es que presentan una serie
de peculiaridades, como es que carecen a priori de un supuesto de hecho
definido, y por lo tanto su contenido no esta formulado para un caso concreto,
siendo por este motivo su naturaleza diferente al de las normas juridicas
escritas, pero en todo caso pueden ser expuestos a través de cualesquiera de las
otras especies de fuentes del sistema juridico, sea una ley, costumbre,
jurisprudencia o por la doctrina, sin que pierdan su propia caracterizacion como
proposiciones axioldgicas y a su vez principios valorativos y constructores de
un sistema juridico.
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Ademas, se argumenta que tampoco expresamente establecen la sancion
que conlleva su incumplimiento, salvo el que se corresponda con los actos que
infringen el ordenamiento juridico en el que se integran (art. 62 y 63 LPAC),
por lo que (Beladiez,2010) sefiala que esa menor eficacia cualitativa, se ve
compensada por una mayor eficacia cuantitativa, porque la eficacia principal
de los principios, es el deber de respetar el valor que ese principio contiene, y
consecuentemente, la posible anulacion de cualquier acto que lo contradiga en
cualquiera que sea el ambito normativo en que se produzca, por gozar de
proteccion procesal al tener una valoracion para la comunidad como principios
éticos y de justicia (Legaz y Lacambra, L, 1960:571).

Por ello, la importancia de su mandato juridico es la imposicion de un
deber genérico de caracter negativo, en el sentido de que prohibe actuar en
contra del valor por el consagrado, o que se produzcan los efectos desfavorables
o contrarios a los contemplados en los principios que los orientan, y también
de forma positiva, en el sentido que deben orientar y permitir bajo su contenido
las normas que desarrollen alguno de estos principios.

Otra cuestion diferente es el de los principios constitucionales, reconocidos
en el Capitulo II (derechos y deberes de los ciudadanos) que vinculan a todos
los poderes publicos, y los recogidos en el Capitulo III (principios rectores de
la politica econdémica y social), que informardn la legislacion positiva, la
practica judicial y la actuacion de los poderes y autoridades publicas, de
acuerdo con las siguientes consideraciones:

a) Los principios generales constitucionalizados gozan de la
superioridad formal que tiene la propia Constitucion, y por ello,
tal como reconoci6 la Sentencia del Tribunal Constitucional de 2
de febrero de 1981, tienen caracter informador de todo el
ordenamiento juridico, pero igualmente participan de la fuerza
derogatoria de los mismos frente a leyes anteriores, y poseen un
sistema especial de tutela de los derechos y libertades del Capitulo
II, lo que les concede un carécter de prevalencia sobre las mismas,
y la confirmacion de una forma explicita de su valor aplicativo y
no meramente programatico (Garcia de Enterria, et al 2002:89).

b) El valor normativo de la Constitucion no se limita a los contenidos
que tengan una prescripcion preceptiva, sino a la totalidad de su
contenido o a otros preceptos que se deriven de os valores
especialmente protegidos, ya que como sefala Garcia de Enterria,
et al (2002:110)’no hay palabra vana en la Constitucion, y todas
ellos como principios tienen valor normativo directo”.

c) Los jueces y Tribunales estan obligado a interpretar y aplicar las
leyes y reglamentos segin los preceptos y principios
constitucionales, tal como se explicita en los articulos 5y 6 de la
Ley Organica del Poder Judicial, y asimismo, conforme a la
interpretacion de estos mismos que resulten de las resoluciones
dictadas por el Tribunal Constitucional, en todo tipo de
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resoluciones, y por ello integra tanto a las Sentencias como a los
Autos, otorgando asi un mayor ambito de proteccion a los valores
y principios constitucionales.

d) Esta interpretacion conforme a la Constitucion tiene a su vez la
correlativa obligacion de evitar cualquier interpretacion que
concluya con un resultado directa o indirectamente contradictorio
con los principios constitucionales, lo que junto a su caracter
inspirador de las normas habilitantes que atribuyen potestades a la
Administracion, determinaran que las potestades desarrolladas
deberan plasmarse necesariamente conforme a las exigencias de
estos principios constitucionales.

De esta forma a los principios, se les considera que ademas de reconocerles
la funcion juridica por excelencia, que es la de constituir el fundamento
inmediato de una decision, se le reconoce servir de creacion y fundamento para
las normas juridicas, en la medida que son las expresiones de los valores de una
determinada comunidad mediante una voluntad politica para que sean producto
del derecho, y para que los desarrolle en la aplicacion de la norma, asi como
también, como criterio a utilizar en su interpretaciéon en todo su contenido y
alcance.

En este sentido, tiene destacar su importancia no solo por reconocer
valores supremos o acaecidos, que son queridos y exigibles por la comunidad,
y sin cuyo precedente en muchos caso no existiria una regulacion normativa,
como es el caso del transversal principio de transparencia, o porque sirven para
colmar las lagunas inevitables del Derecho positivo, sino porque permiten
promover el progreso juridico en general (Del Vecchio,1952:370) y en
particular del procedimiento administrativo electronico, como criterios de
optimizacion que se proyectan sobre el contenido y aplicacion de estas nuevas
normas, y para los derechos y deberes de los ciudadanos en su relacion con la
Administracion electronica.

1. CLASIFICACION Y CARACTERIZACION DE LOS
PRINCIPIOS GENERALES

Siguiendo la caracterizacion de sus funciones (Beladiez,2010), y
atendiendo a descripcion de su naturaleza realizada, podemos distinguir:

1. Funcion fundamentadora: los principios juridicos como
fundamento del Derecho van a ser los valores en los que se inspira
todo el ordenamiento juridico, y por ello cumplen (Santamaria
Pastor,1988:208) “una funcién directiva general de todo el proceso
de creacion del derecho”, que se expresa condicionando el
contenido que haya darse a las normas juridicas en su elaboracion,
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debiendo el legislador respetar los valores contenidos en los
principios.

2. Como prescripcion interpretativa, los operadores juridicos tienen
el deber de interpretar todos los actos juridicos de conformidad
con los valores imperantes en la comunidad, de forma que una
incorrecta interpretacion posibilitaria el ejercicio de una accion
defensiva o impugnatoria para que los actos que se interpreten
segun ordena esta fuente del derecho expresado en sus principios.

3. Como fuente supletoria en defecto de ley o costumbre, si bien en
el derecho administrativo es mas limitada, dado que Ila
Administracion no puede dictar resolucién juridica sin que
previamente se le haya atribuido legalmente esa potestad, lo que
determinaria un problema de ausencia legal de esa potestad, o de
una aplicacion contraria a la ley, mas que de una ausencia de esta
al supuesto concreto.

En esta linea y partiendo de los principios generales del Derecho, también
se puede hacer referencia al conjunto de directrices y soluciones que definen
el “modo de ser” (Lopez Menudo,1992:22) de una determinada Ley de
Procedimiento, que definiran el mecanismo procedimental de las decisiones y
actos de la Administracion, que tendran como fuentes los principios generales
del derecho y aquellos otros propios, teniendo en cuenta que el derecho
administrativo es capaz de auto integrar sus propias lagunas sobre la base los
mismos principios generales (Garcia de Enterria,et al 2002:43), o bien
mediante una heterointegracion cuando se invocan los principios generales, a
la que se refiere Arnaldo Vasconcelos (1978, 290).

De esta forma podriamos partir del planteamiento de Lopez Menudo,F
(1999) de que entre los principios generales del Derecho y los principios del
procedimiento “existe una relacion meramente ideal o conceptual de genero a
especie, tratandose en realidad de una misma cosa”, de forma que junto a la
categoria de los principios generales del Derecho caracterizados por su
universalidad en su aplicacion al ordenamiento positivo, existiran principios
especiales propios de las especialidades procedimentales que requiera la
Administracion para la formacion de su voluntad y ejercicio de sus potestades.

Entre los primeros estarian los principios generales de aplicacion comun
al Derecho administrativo y al resto del ordenamiento juridico, como seria el
caso de los principios constitucionales de legalidad, igualdad, presuncion de
inocencia...que tienen una intima conexion con la acciéon administrativa, junto
con otros principios mas abstractos que puedan ser utilizados en el campo
administrativo al igual que otros ordenamiento, como, la valoracion de la
prueba, el non bis in idem...,o inducidos del ordenamiento juridico
administrativo, como pueda ser del Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones Locales, la Ley
40/2015, de 1 de octubre de Régimen Juridico del Sector Publico, y las recientes
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Leyes de Transparencia y Buen Gobierno que introducen nuevos valores y
principios transversales para su aplicaciéon en el ordenamiento positivo y
administrativo en particular.

No obstante, Lopez Menudo,F (1999) al igual que parte de la doctrina,
entiende necesario delimitar los principios generales del derecho de otras
figuras o determinaciones técnicas que pueden versar sobre los aspectos
relevantes del procedimiento, pero que en sentido estricto no poseen la fuerza
y el grado de conviccién que les permita su catalogaciéon como principio
general del derecho, bien por ser normas o reglas que no forman parte del
ordenamiento juridico, o por ser contingentes para ser aplicadas en las
instituciones a las que se corresponden, como seria el caso de las formulas de
expresion de determinados principios, reglas y aforismos.

Por ello, en la linea expuesta de que los principios generales del derecho
expresan los valores centrales pero igualmente las representaciones juridicas
especificas u opciones basicas de cada sistema juridico, hay que comprender el
caracter dinamico de los principio del derecho que resalta Garcia de Enterria,
et al (2002), que dira que los principios constituyen “ la parte permanente del
derecho, y también la cambiante y mudable que determina la evolucion
juridica”, para un ordenamiento juridico que siempre se estd haciendo,
constituido sobre uno o varios principios generales que le son propios y
especificos, y que tiene su mayor relevancia con su positivizacion e
incorporacion a las leyes procedimentales y otras normas de actuacion, asi
como en la practica aplicativa del derecho por los operadores juridicos, y de la
administracion en el ejercicio de sus facultades y en la relacion con los
ciudadanos, siendo ésta la propuesta de partida para la conceptualizacion y
determinacion del alcance y funciones de los principios generales, y del
procedimiento administrativo en particular.

Por ello, podria plasmarse en la poética reflexion de Vaconcelos, A
(1978:290), que con los principios del derecho, “en sus aguas navega la
doctrina rumbo a un puerto seguro de la positivizacion, y la jurisprudencia
creadora encuentra pretexto para hacerse valer”, como es el caso de los nuevos
tiempos para una Administracion electronica y de una sociedad digital.

Partiendo de este planteamiento, con un planteamiento integrador, los
principios procedimentales serian principios institucionales que organizan la
institucion, dando a las mismas “su sentido y alcance, y segun una logica
propia” (Garcia de Enterria, et al 2002:84) y también la solucién en caso de
insuficiencia de las normas de alguna de ellas o por la lagunas de la ley, de
forma que cumplirian una triple funcion: organizativa (ordenar e integrar los
principios de una institucion o los actos de la vida administrativa); heuristica
(dar respuesta a los problemas interpretativos), e inventiva ( descubrir nuevos
principios, relacionados o derivados de otros).
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Con estas premisas, y siguiendo la clasificacion que establece Lopez
Menudo, J.(1999), podriamos catalogar:

A) Principios constitucionales que tienen una operatividad inmediata y
directa sobre el procedimiento.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

El principio de legalidad enunciado en articulo 9°.3 de CE, y que
tiene su proyeccion especifica en el art. 103.1 CE que impone a la
administracion y sus autoridades a el sometimiento pleno a la Ley
y al Derecho, a lo que Hauriou denominaria bloque de legalidad
(Constitucion, leyes, reglamentos, principios generales), y con las
consecuencias procedimentales directas para que los actos
administrativos se produzcan por el oOrgano competente y
mediante el procedimiento establecido y adecuado a los fines de
aquellos(art. 34.2 LPAC).

El principio de eficacia, con la exigencia del procedimiento (art.
103.1; 105, ¢ CE y 34.1 LPAC) constituido por una serie de cauces
formales que aseguren el acierto de sus decisiones, y el adecuado
equilibrio entre la eficacia de la actuacion administrativa con la
garantia de los derechos de los ciudadanos y empresas, y permite
al interesado el uso de las acciones impugnatorias.

El principio de igualdad (art.14 CE), en el ejercicio de sus
derechos en cualquier parte del territorio y con independencia de
la Administracion con la que se relaciona, y a través de
manifestaciones mas particularizadas para el acceso, orden,
impulso y tramitaciéon de expedientes (arts. 13, 16.2, 20,70.1
LPAC)

El principio de objetividad (art.103,1 CE) que tendra su aplicacion
extensiva a toda la actuacion administrativa, y su relacion con el
vicio de la desviacion de poder, y el principio de interdiccion de
la arbitrariedad y de la legalidad (art. 9.3 CE).

El principio de imparcialidad (art.103.3 CE), con su conexion el
deber de abstencion (art.23) y la recusacion (art.24) de la Ley
40/2015, de 1 de octubre RJSP.

El principio de publicidad y transparencia (art. 105, b CE) como
principio de actuacion de la Administracion impuesto por las
exigencias de la democracia y de la transparencia administrativa,
y en conexidn con el principio de participacion (art.105, a y ¢)
consustancial igualmente con el principio democratico en la
actuacion de las Administraciones publicas.
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B) Principios procedimentales positivizados con una clara conexion
constitucional.

1) Del principio constitucional de no indefension y de presuncion de

a)

b)

c)

d)

inocencia (art. 24,1 y 2 CE) se concretarian en el plano
procedimental con:

Principio de recurribilidad contra todo acto administrativo firme,
y de tramite cuando determine la imposibilidad de continuar un
procedimiento, produzcan indefension, o perjuicio irreparable de
derechos e intereses legitimos (arts. 112y 113)

Principio in dubio proactione o de interpretacion mas favorable
al ejercicio de las acciones, en materia de legitimacion, validez en
la recepcion de registros administrativos, computo de plazos,
presuncion de la valida representacion del interesado.

Principio de subsanabilidad de los actos de los interesados:
subsanacion representacion  (art.6); de los defectos de
presentacion de escritos y documentos (art.68. 1 y 4); error en la
calificacion del recurso no impide su tramitacion correcta (STS 2
de febrero 1988, entre otras) y por parte de la Administracion:
validez de actos sucesivos independientes de actos nulos o
anulables (art.49), conversion de actos viciados (art.50),
conservacion de actos y tramites (art.51), convalidacion de actos
anulables (art. 52)

Principio de contradiccion, en su doble acepcion, para hacer valer
dentro del procedimiento los distintos intereses en juego, como
expresion del derecho a ser oido, y que esos intereses puedan ser
adecuadamente confrontados por sus respectivos titulares antes
de adoptarse una decision definitiva, que son elementos
integrantes de la garantia de la defensa y tutela de los derechos de
los ciudadanos, teniendo una amplia manifestacion en el
procedimiento administrativo: derecho al procedimiento (art. 4);
realizar alegaciones en cualquier momento (art.53,e;76.1 y 2)
respeto a los principios de contradiccion y de igualdad de los
interesados en el procedimiento (art.75.4); vista del expediente y
derecho

de audiencia (art.82); derecho a que toda prueba razonablemente
propuesta sea producida, y controlar la hecha por Ila
administracion  (art.77.1,2y3);  obligacion de  decidir
expresamente las peticiones realizadas y motivar las decisiones
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e)

f)

g)

h)

adoptadas (arts. 21.1; 24.3; 88.1); obligacion de indicar los
recursos pertinentes (art.
88.3).

Principio de publicidad, con una aplicacion generalizada en el
ordenamiento juridico y su concreciéon en el procedimiento
administrativo electronico: derecho de informacion, asistencia y
orientacion de los medios y requisitos juridicos-técnicos (arts.
12.1y2;13,by 53, g); obtener copias de los documentos (art.27);
notificaciones (arts.40,41 y 43); necesidad de notificacion y
requerimiento previo a la ejecucion de actos (art. 97.1 y 2);
publicacion de los actos (art.45); informacion publica a los
interesados (art. 83); acceso a registros y archivos en los términos
previstos en las leyes (art. 13, a).

Principio de congruencia, que exige la exacta correlacion entre la
peticion o pretension y la resolucion final, acto administrativo o
sentencia (art. 88.2; STS 8 junio 1989), que a su vez se
complementaria con el principio de proporcionalidad, en la
medida que exista una relacion adecuada entre el fin perseguido
por la actuacién administrativa y sus actos e instrumentos y
medios utilizados a su alcance, principalmente en el ejercicio de
sus facultades sancionadoras y en la ejecucion de sus actos, en el
supuesto de que existan restricciones de los derechos y libertades
necesarias y adecuadas a los fines previstos, y fundadas en
derecho.

El principio de buena fe y confianza legitima, de forma que la
actuacion de la Administracion no puede ser alterada
arbitrariamente, debiendo motivar los actos que se separen del
criterio seguido en actuaciones precedentes (art.35; STS
27/12/1998 y STC 7/2021, de 25 de enero), y con su reflejo en el
emplazamiento personal de los legitimados y a través de la
direccion electronica (STC 47/2019, 7/2020, de 29 de febrero), o
en la fijacion de plazos (STS, Rec. Casacion n® 6767/2003, de 8
marzo de 2006), recogiendo el principio pro actione y pro civem,
para realizar la interpretacion del citado precepto a tenor del
sentido normal de la palabras del hombre medio, vinculado
asimismo con el principio de irretroactividad, como limite de las
modificaciones normativas (STC 173/1996, de 31 de octubre) y
la confianza legitima del ciudadano en las situaciones creadas por
el ordenamiento juridico segun las garantias del articulo 9.3 de la
Constitucion.

El principio de proporcionalidad, que aun cuando tiene su
plasmacion concreta en los principios de la potestad sancionadora
(art.29 LRIJSP), tiene su conexion con los principios de buena fe
y equidad, y su aplicacion procedimental en aquellos casos en los



LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL PROCEDIMIENTO ADMNISTRATIVO...

que “el ordenamiento juridico admite la posibilidad de elegir uno
entre varios medios utilizables”. y..” en los supuestos en los que
existiendo en principio un tinico medio, éste resulta a todas luces
inadecuado y excesivo en relacion con las caracteristicas del caso
contemplado” (STS 2 octubre 2002, casacion 906/1997), o
incluso como exigencia de la clausula de Estado Social de
Derecho (art.1.1 CE), el principio expresa “la necesidad de una
adecuacion y armonia entre el fin ptblico que se persiga y los
medios que se empleen para alcanzarlo” (STS 16 febrero 1992,
apelacion 10014/1990), y por todas la STC 14/2003, de 28 de
enero, haciendo hincapié en tres juicios de proporcionalidad: de
idoneidad, de necesidad y de ponderacion, para valorar si de la
norma o actuacion se derivan mas beneficios o ventajas para el
interés general, que perjuicios sobre otros bienes o valores en
conflicto.

Este nuevo principio de construccion juridica y doctrinal puede
considerarse como un verdadero tetralema por su caracter
aglutinador de otros principios procedimentales de la actividad
administrativa: ~ adecuacion, necesidad, ponderacién vy
razonabilidad de los actos administrativos (Tavares da Silva,
2013)

2) El principio de tutela del interés publico (art. 103.1 CE) que tiene
su correlacion con el principio de oficialidad que rige en todo el
procedimiento administrativo, se manifiesta con el mandato de que el
procedimiento se iniciara de oficio en todas sus posibilidades: a propia
iniciativa, por orden superior, por peticion razonada y denuncia (arts.
58-63); responsabilidad en su maxima expresion, como derecho
exigible por parte de las personas en el procedimiento (arts. 13,fy
20.2), de los titulares de las unidades y personal al cargo del despacho
o resolucidn de asuntos por anormalidades en la tramitacion (art.20.1),
responsabilidad del cumplimiento de la obligacion de dictar resolucion
expresa (arts.21.6 y 24.3), responsabilidad por la demora en la emision
de informes (art. 80.3); principio de impulsion de oficio de los actos
de instruccién (art. 71); adopcion de medidas provisionales (art. 56);
deber de la administracion de dictar una resolucion expresa (arts. 21.1
y 24.3); deber de resolver decidiendo
las cuestiones planteadas por los interesados y aquellas otras del
expediente derivadas del mismo (art. 88; STS 20 febrero 1986, y
sucesivas), en la resolucion de recursos en todo o en parte, o
desestimara sus pretensiones (art. 119), pero en ningln caso podra de
abstenerse de resolver so pretexto de silencio, oscuridad o insuficiencia
de los preceptos legales aplicables al caso (art. 88.5).
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3) El principio constitucional de eficacia (art 103 CE) contempla su
vez los contenidos en la propia ley de procedimiento administrativo de
celeridad y economia junto con sus correlativos de eficacia y
eficiencia.

1) Principio de celeridad y eficacia, traducido en que la
actuacion de la administracion debe realizarse con el menor coste de
tiempo y de recursos para cumplir, también eficazmente sus objetivos,
y para ello las autoridades administrativas deberan propiciar la
organizaciéon y normas adecuadas que corrijan las tardanzas,
duplicidades y tramites innecesarios (firmas, despachos, consultas...)
mediante la simplificacion de los procedimientos, y los sistemas de
colaboracién interadministrativa.

No obstante, el principio de eficacia también se ha materializado en el
principio antiformalista tanto en el Derecho Administrativo como en
el propio procedimiento conforme a normas y principios de celeridad
y eficacia , hasta el punto de que el vicio de forma o de procedimiento
no se le reconoce un grado de anulabilidad a no ser en los supuestos
excepcionales en que el acto carezca de los requisitos indispensables
para alcanzar su fin, se dicte fuera de plazo previsto, o se produzca
indefension (art.48).

Este principio antiformalismo también se plasma en el procedimiento
de urgencia con la reduccién de plazos a la mitad (art. 32), el deber de
resolver el expediente en el plazo maximo de seis meses (art.21.2), la
concentracion de tramites (art.72), en un solo acto los que admitan
impulso simultaneo (art.72.1) y especialmente la tramitacion
simplificada, que podra ser solicitada por los interesados, y que deberé
ser resuelto en el plazo de treinta dias y con los tramites detallados para
el mismo (art.96).

Un aspecto destacado de este principio antiformalista en favor del
administrado se materializa también en la no obligatoriedad de aportar
documentos (art 28.1), en la necesidad de regulacion por ley, tanto de
la colaboraciéon con la Administraciéon (art.18) como de la
obligatoriedad para la comparecencia de las personas en las oficinas
publicas (art.19).

Igualmente es destacable el antiformalismo en favor del administrado,
la regulacion de la declaracion responsable del administrado y bajo su
responsabilidad, del cumplimiento formal de los requisitos
establecidos en la normativa correspondiente (art.69.1) y la sola
comunicacion para la puesta en conocimiento de la Administracion de
los datos relevantes para el ejercicio de sus actividades o derechos
(art.69.3), que habria que entenderlo en base al principio de confianza
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legitima de las partes en el cumplimento de los derechos y obligaciones
para el bien comun.

Asimismo, el Tribunal Constitucional, STC 109/1998, de 21 de mayo
también ha aludido al principio de eficacia como origen de los
instrumentos de coordinacion en general, y como requisito exigible
para el funcionamiento de las Administraciones Publicas, y asi se
recoge en los articulos 3.1 y 140 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
LRIJSP.

2) Principio de impulsion de oficio, que se derivaria a su vez del
principio de legalidad objetiva, mediante el cual, salvo en los casos de
iniciacion depende a instancia del interesado y en los previstos en la
ley (denuncia, reclamaciones, recursos),corresponde a la
administracion la impulsion de oficio del procedimiento (art.71), asi
como de los actos de instruccion, y a través de los medios electronicos,
que sean necesarios para la determinacion y concrecion de los hechos
y datos necesarios para dictar una resolucion (art.75.1), con la
posibilidad de realizar las actuaciones complementarias que estime
necesarias ¢ indispensables para resolver el procedimiento (art.87).
Este principio también se fundamenta no solo en interés del ciudadano,
sino igualmente el interés general, obligando por ello a Ia
administracion a revisar los hechos propios cuando considere que
concurra algun vicio de ilegalidad (art. 106.1 y 2, en relacion con arts.
47.1 y 47.2 respectivamente).

3) Principio de ejecutoriedad de los actos (art.92) relacionado
con el principio de eficacia y con su necesaria ponderacion con el
respeto a los derechos constitucionales, respetando siempre el
principio de proporcionalidad (art.100.1), y a la necesidad de valorar
el interés publico.

4) Principio de economia procedimental, con la consideracion
del expediente administrativo electrénico como el conjunto ordenados
e integrado de documentos y actuaciones en el procedimiento
(arts.16.5 y 70); en la prevision para la refundicion de actos
administrativos de la misma naturaleza en un tnico acto (art. 36.3); el
principio no preclusivo que permite omitir determinados tramites,
como el probatorio en su caso, cuando no lo considere pertinente, la
valoracion conjunta de la prueba; los informes facultativos y no
vinculantes, salvo disposicion expresa en contrario (art. 80.1).
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5) Principio de conservacion de actos, manifestado con la
presuncién de validez de los actos administrativos (art. 39.1) desde la
fecha en que se dicten, salvo su eficacia demorada (art. 39.2), y con la
excepcionalidad de su eficacia retroactiva (art.39.3); el caracter
general de la anulabilidad- y no la nulidad- de los actos como regla
general (art. 48); la irretroactividad de los actos (art. 45); la eficacia no
invalidante de los defectos formales que no causan indefension (art
48.2); lano invalidez de los actos realizados fuera de tiempo (art.48.3);
convalidacion de actos anulables (art.52); rectificacion de errores
materiales, de hecho o aritméticos (art.11); conversion de actos
viciados, nulos o anulables (art. 50) e invalidez parcial de los actos y
(art.23.4 LRJSP) en causas de abstencion o recusacion; conservacion
de actos y tramites en actuaciones nulas o anulables (art.51) y
convalidacion de actos anulables subsanando los vicios de que
adolecieran (art.52).

C) Principios del ordenamiento positivo con una incidencia en el

procedimiento administrativo.

Incluiria principios generales que pueden tener su identidad con los
valores del articulo 1.1 y 9.3 de la Constitucion Espafiola, y que viene
proclamandose reiteradamente por la jurisprudencia y en los textos de
desarrollo procedimentales de las administraciones.

1) Uno de los principios que informan la totalidad del
derecho positivo es el principio de buena fe, y que se traslada al
derecho administrativo en multiples actuaciones de la administracion
como es en materia de contratacion, expropiacion..., declarando
reiterada jurisprudencia que “el principio de buena fe es inspirador
tanto para los actos de la administraciéon como para el administrado”,
y por este motivo también se le denomina como un principio de
confianza legitima, aplicado a las situaciones de transitoriedad de
normas que puedan producir un perjuicio al ciudadano con el
mantenimiento de situaciones que le favorezcan (Diez Picazo,
1983:11)

2) El principio de gratuidad en la mayoria de los
procedimientos administrativos, con el fin de proteger el derecho a
poder actuar y relacionarse con la administracién con el minimo de
dificultades o requerimientos de contenido econémico, de forma que
no supongan un obstaculo para el control de la administracion, o para
el ejercicio de sus derechos y obligaciones.
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3) El principio de responsabilidad administrativa
extensivo a la actuacion de autoridades y personal al servicio de la
Administracion y a la propia Administracion por los actos en su
nombre.

4) Los principios generales de descentralizacion,
desconcentracién y coordinacion necesarios para el funcionamiento
de los organos administrativos y para la toma de decisiones,
contenidos en el articulo 3° de la Ley 40/215 de 1 de octubre de
Régimen Juridico del Sector Publico, incorporando nuevos principios
como el de la participacion de los ciudadanos y de la transparencia de
la actuacion administrativa, junto con las directrices para la accion de
gobierno y de la gestion administrativa, basadas en la planificacion, la
direccion por objetivos y el control de la gestion.

5) Estos nuevos principios, ya existentes en la practica
de las organizaciones administrativas, son la materializacion del
principio de transparencia de las Administraciones Publicas, con el
fin de posibilitar el acceso sencillo, universal y actualizado de la
normativa en vigor y de los documentos propios de su proceso de
elaboracion, en los términos establecidos en el articulo 7 de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la informacion
y Buen Gobierno.

6) Relacionado con el anterior, el principio de Buena
regulacion incluye para las administraciones publicas la evaluacion y
revision periddica de su normativa, la comprobacion del cumplimiento
de los objetivos, y las cargas impuestas a los ciudadanos, con lo que la
evaluacion también pasa a constituirse como un principio necesario del
Buen Gobierno en la elaboracion de las normas procedimentales y para
el ejercicio eficaz de los derechos de los ciudadanos.

Teniendo en cuenta que las previsiones legislativas en materia de
procedimientos administrativos siempre se han ido adaptando a las
formas de la Administracion y de los gobiernos paras satisfacer las
necesidades y el ejercicio de los derecho de los ciudadanos, desde
mediados de 2005, y teniendo como antecedente la Declaracion final
de la Conferencia Ministerial sobre e-Goverment de la Union Europea,
el Ministerio de Administraciones Publicas comenzo con los primeros
trabajos de la denominada Ley de Administracion electronica con el
fin de ofrecer a los ciudadanos sus servicios, y la posibilidad de realizar
los tramites y ejercer sus derechos y obligaciones a través de la Red y
con los procedimientos telematicos.
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Los principios que guiaron la redaccion del proyecto de ley estaban
orientados hacia un objetivo central: que el ciudadano dispusiera de
una Administraciéon moderna y accesible para los ciudadanos, y para
conseguirlo concatenaba una serie de directrices:

1. Como primer principio, de accesibilidad, y paso previo a otros,
la ley deberia recoger la relacion del ciudadano con la
Administracion Publica por medios electronicos como un
derecho de los ciudadanos y como una obligacion para la
Administracion. Para hacer realidad este derecho, las
Administraciones Publicas deberan poner a disposicion de los
ciudadanos al menos un punto de acceso unico, a través del cual
pudieran, de forma sencilla y accesible para todos, acceder a la
informacion y servicios de las administraciones y poder ejercitar
sus derechos y obligaciones.

2. Un segundo principio derivado del anterior seria poder conocer
por medios electronicos el estado de los expedientes, y acceder a
los servicios demandados en condiciones de seguridad, con la
necesaria autenticacion e identificacion en el acceso como tercer
principio, y con el necesario cumplimiento del principio de
privacidad de los datos como cuarto principio requerido para la
tramitacion de los expedientes electronicos.

3. Para estas actuaciones, un quinto principio que deberia
incorporarse en la tramitacion de los expedientes es el de
especialidad, de forma que cada documento esté vinculado a un
expediente concreto y a una administracion competente,
requiriéndose el consentimiento del interesado para el traslado
de sus datos a cualquier otra administracion.

4. El sexto principio es el de neutralidad tecnoldgica para facilitar
el acceso a la informacion electronica, y un séptimo principio
basico que deberia regir en el contenido de la ley de
Administracion electronica, es el cumplimiento de los
compromisos comunitarios, en concreto, la Comunicacion de la
Comision Europea que recogia el Plan de Accion sobre
Administracion Electronica 2010, que descansaba sobre los
siguientes ejes y prioridades de actuacion:

a) La inclusion social.
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b) La eficacia y la eficiencia dirigidas a la transparencia, la
satisfaccion de los usuarios, la rendicion de cuentas y la
eliminacion de cargas administrativas.

c) La necesaria medicion del impacto y beneficios de la
Administracion Electronica para los ciudadanos y las
empresas, especialmente en materia de contratacion
administrativa.

d) El establecimiento de herramientas clave que permitieran
a los ciudadanos un acceso autenticado, comodo, seguro e
interoperable de los servicios publicos en Europa.

e) El fortalecimiento de la participacion y la adopcion de
decisiones democraticas que podrian ser facilitados por la
implantacion de la Administracion Electronica.

5. Un ultimo principio, el octavo que deberia recoger el proyecto
de Ley, seria el de la conservacion de las garantias
institucionales y legales de los derechos de los ciudadanos que
se relacionan con la Administracion, entre los que se incluirian
los principios generales del derecho del procedimiento comun, y
del procedimiento electronico.

IV.LA ADMINISTRACION ELECTRONICA

Todos estos principios serian recogidos en el articulo 4° de la Ley 11/2007,
de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los Servicios Publicos,
siendo garantizados como derechos en un Titulo Primero especifico, articulos
6 a 7 de la Ley: de privacidad de los datos; de igualdad de modo que el uso de
medios electrénicos no suponga restricciones o discriminacion en la relacion
con la Administracion; y en consecuencia, el principio de accesibilidad
universal a la informacion y a los servicios electronicos, y por los diferentes
soportes, canales y entornos; el principio de legalidad, en cuanto a la integridad
de las garantias juridicas de los ciudadanos recogidas en la Ley 30/1992 de
RIAP y PAC; el principio de cooperacion en la utilizacion de medios
electronicos por la Administraciones Publicas; el principio de seguridad en la
implantacion y utilizaciéon de los medios electronicos; el principio de
proporcionalidad de forma que solo se exija las medidas de seguridad
adecuadas a los tramites y actuaciones, de forma que no suponga una carga
adicional al ciudadano; principio de responsabilidad, de calidad y veracidad y
autenticidad de la informacion y servicio prestados por la Administracion y
final mente el principio de neutralidad tecnol6gica y adaptabilidad al progreso
de técnicas y tecnologias de la informacion, comprometiéndose las
Administraciones Publicas a estos efectos, a utilizar estandares abiertas o en su
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caso de uso generalizado para los ciudadanos y que, articulados bajo los
principios de legalidad, seguridad, igualdad y eficacia, compondrian la base
fundamentadora de los principios procedimentales del procedimiento
administrativo electronico.

El objetivo primero de esta ley era el derecho de los ciudadanos a
relacionarse con las administraciones publicas por medios electronicos, y para
ello se operativizaba mediante el régimen juridico especifico y propio de la
Administracion Electronica con la regulacion de los principales elementos
novedosos del procedimiento administrativo electronico,

1. Lainiciacién del procedimiento electronico, instruccion, y acceso
de los interesados a la informacion sobre el estado de tramitacion
de expedientes.

2. La sede electronica de acceso para los ciudadanos, las formas de
identificacion y autenticacion y publicaciones electronicas.

3. La identificacion electronica de las Administraciones Publicas y
la autenticacion del ejercicio de su competencia, y la acreditacion
y representacion de los ciudadanos.

4. Los registros, comunicaciones y notificaciones electronicas.

v

Los documentos, expedientes y archivos electronicos.
6. La cooperacion e interoperabilidad entre Administraciones.

V. LA LEY DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
ELECTRO-NICO

La Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Comun de las
Administraciones Publicas, pretendia por una parte la sistematizacion de toda
la legislacion del procedimiento administrativo, la vigente de la Ley 30/1992,de
26 de noviembre, con la modificacion de la Ley 4/199, de 13 de enero, y el
procedimiento administrativo electrénico de la Ley 11/2007, de 22 de junio,
con el fin de profundizar en la aplicacién de los procedimientos con un pleno
funcionamiento electronico, teniendo como referencia los principios de
agilizacion o celeridad, eficacia, y sobre todo en el ambito de la tramitacion
electronica de los expedientes administrativos en las Administraciones
Publicas, los necesarios principios de seguridad, integridad, interoperabilidad,
y cooperacion interadministrativa, asi como los nuevos principios de buena
regulacion informadores del procedimiento y de los derechos de los
ciudadanos, contenidos en los articulos 129 a 133 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre de PAC:

1) de buena regulacion en el ejercicio de la iniciativa legislativa, pero
especialmente en cuanto al procedimiento en la potestad
reglamentaria.
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2) De eficacia, vinculado a la necesidad de justificacion del interés
general, a la identificacion de los fines y adecuacion de los medios
a este ultimo.

3) De proporcionalidad, con el fin de que no existan medidas
restrictivas de derechos o de las obligaciones de los interesados.

4) De seguridad juridica, en este caso a la necesidad de un marco
juridico congruente, estable, claro y con certidumbre para el
ejercicio adecuado de los derechos y que garantice su conocimiento
y comprension.

5) De transparencia, principio transversal para el ejercicio de los
derechos y la aplicacion de otros principios ante las
Administraciones, con independencia de sus especificas
regulaciones.

6) De eficiencia, sumado a los anteriores principios de celeridad y
simplificacion, en este caso, evitando cargas innecesarias al
administrado por parte de la Administracion.

7) Los principios de publicidad y participacion, ampliamente
recogidos en la ley del procedimiento comun.

No obstante, el alcance de estos principios hay que realizarlo teniendo en
cuenta el Recurso 3628/2016 interpuesto frente a determinados preceptos
regulados en la Ley 39/251, de 1 de octubre, que dio lugar al pronunciamiento
del Tribunal Constitucional en STS 55/2018, de 24 de mayo con dos
pronunciamientos:

a) la declaracion de inconstitucionalidad de determinados preceptos
respecto de la habilitacion con caracter basico al Estado de las
funciones de ejecucion o de gestion administrativa que
corresponden a las Comunidades Auténomas (art. 6.4, parrafo 2°)
y respecto a las previsiones competenciales para la iniciativa
legislativa y de la potestad reglamentaria al amparo de la
previsiones constitucionales de los art. 149.1.14* y 149.1.13* CE
(incisos parrafos tercero art. 129.4 y del apartado 2° de la
disposicion final primera) de la LPAC/2015.

b) la declaracion de contrarios al orden constitucional de
competencias, y por tanto no aplicables, de los articulos 129 (salvo
parrafos 2° , de los principios de necesidad y eficacia, y 3°, del
principio de proporcionalidad), 130, 132 y 133 de la LPAC/2015,
sin que por ello se determine la nulidad de los mismos, sino que
seran objeto de la regulacion y aplicacion de su contenido en las
previsiones normativas correspondientes a los diferentes gobierno
y administraciones, nacional o autondmico, sin que por ello
pierdan la fuerza informadora en su aplicacion, sino todo lo
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contrario, al ser reforzados los principios y derechos preexistentes
en las regulaciones del procedimiento comiin que afecten a las
relaciones y ejercicios de derechos de los ciudadanos con la
Administracion, y las reglamentaciones especiales o sectoriales
que se establezcan.

Sin embargo, en la regulacion especifica que realiza la nueva regulacion
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, en relacion con los principios propiamente
de la Administracion Electronica y del procedimiento electrénico, para
Fondevila,J.(2021:4), destaca la ausencia en su regulacion al haber sido
derogados los anteriores principios contenidos en el articulo 4 de la Ley
112007, de 22 de junio (LAE), y la necesidad de haber incorporado
expresamente los principios que se derivarian del nuevo procedimiento
electronico, entre los que destaca el de responsabilidad general por los
contenidos, la inalterabilidad de las relacion juridica y el principio o derecho
de gratuidad.

Efectivamente, aun cuando el efecto normativo del denominado
“procedimiento electrénico” es moderado respecto a la regulacion existente del
procedimiento comun, la propia normativa lo califica como electronico a tenor
de lo dispuesto en los articulos 26 y 36, en la que se afirma: a) que los
documentos publicos para serlos deberan ser emitidos en formato electronico,
salvo que su naturaleza exija otro formato; b) que los actos que se produciran
seran por escrito a través de medios electronicos.

Por ello, hay que partir de una serie de novedades muy relevantes que
introduce el procedimiento administrativo electronico: la redefinicion de los
sujetos obligados al cumplimiento de la utilizacion de medios electronicos
(art.2), y los sistemas de identificacion de los interesados (art.9); sus derechos,
junto con la obligacion de relacionarse electronicamente (arts. 13, 14 y 53); los
registros electronicos (arts.6 y 16); los documentos electronicos y sus
caracteristicas (arts. 17 y 26); las notificaciones electronicas (arts. 40-44); el
nuevo concepto y formacion del expediente electronico (art.70); el impulso (art.
71) e instruccion de oficio a través de medios electronicos (art.75); la
subsanaciéon, invalidez y conservacion de actos del procedimiento
administrativo electronico (arts. 48-52); los principios de buena regulacion que
desarrollen aspectos del procedimiento electrénico (art.129), y de la
Administracion en su actuacion y funcionamiento en este nuevo entorno (art.3,
Ley 40/2015, de 1 de octubre, LRJSP).

Junto a estas novedades, también le acompafian unos retos y problemas en
la aplicacion de la norma, sobre los que habra que realizar una reflexion para
conocer:

1°. En qué medida las nuevas bases conceptuales son adecuadas para

su aplicacion en la administracion, como pueda ser el caso de lo que se entiende
por la sede electronica, el portal web institucional y los diferentes puntos de
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acceso a los servicios generales; las caracteristicas de los documentos
administrativos electronicos y el expediente electronico y su formacion.

2°. Hasta qué punto el marco normativo vigente, con la entrada en vi
gor diferida de determinadas partes y en sucesivos momentos, de la transicion
de la administracion del papel a la electronica, ofrece soluciones juridicas
garantistas de los derechos de los ciudadanos en este nuevo entorno tecnologico
de la actividad administrativa.

En este sentido, a modo de ejemplos expuestos en la doctrina, y tomando como
referencia aspectos de la gestion documental, los actos administrativos han de
tener formato electrénico, salvo que su propia naturaleza exija otra forma mas
adecuada de expresion y constancia (art. 26), y sin embargo todavia coexisten
la tramitacion en formato papel y electronico, con las dificultades para delimitar
el alcance del incumplimiento, en términos de defectos de forma (art. 47), y su
contradiccion con la obligatoriedad y voluntad constituida de que cualquier
tramite o actuacion de los particulares que puedan ser llevados a cabo por
medios electronicos (art.14), reduplicado con la obligacion para determinados
obligados (art.68.4), lo que determinaran disfuncionalidades y nuevas fuentes
de inseguridad juridica para otras actuaciones.

Este seria el caso de la posible subsanacion de errores en la presentacion
realizada en soporte papel cuando es obligado el uso de medios electronicos
(art. 68.4), a efectos de conocer cuando se entendera realizado el tramite por
estos medios, relacionado desde la perspectiva de las notificaciones, donde no
se han reforzado las garantias para el acceso a las propias sedes de cada
administracion, dependiendo de la interoperabilidad que exista entre las
diferentes administraciones territoriales, institucionales y otras personas
juridico publicas para el ejercicio de los derechos, como pueda ser la
presentacion de documentos (art.28), y a las dificultades de las practicas de
notificaciones con el aviso informativo, o a través de diferentes medios a los
solicitados por el interesado; o ante la imposibilidad técnica o materia de acceso
en la sede decidida por la administracion, y su incidencia con la ampliacion de
plazos en estos supuestos (Art.32), con el agravante de que no impedira que sea
considerada valida (art. 41.6), lo que igualmente determinara reconfigurar las
garantias juridicas del interesado, con la eficacia pretendida por la
Administracion.

Sin embargo, como sefala Gamero, E y Fernandez, S (2020), el punto de
partida para la comprension del procedimiento electronico y de sus principios
de aplicacion, debe superar una vision reduccionista tanto a nivel normativo
como doctrinal, y en consecuencia, es preciso realizar una revision de las
garantias juridicas del nuevo procedimiento, como de los principios aplicables,
con el fin de realizar los ajustes necesarios para su analisis juridico, y lo mas
importante, para su comprension y aplicacion de conformidad con los
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principios generales y especificos que le son aplicables, tanto para cumplir con
sus finalidades de ser una Administracion moderna y electronica, descubriendo
los nuevos principios generales que se derivan de esta nueva forma de
relacionarse y de actuar con la Administracion, de forma que se eviten la
pérdida de derechos y garantias de los ciudadanos, y les permitan obtener los
resultados que ofrecen las tecnologias de la informacion y comunicacion en la
Administracion en esta nueva era Digital.

Este parece ser el camino seguido por el Real Decreto 203/2021, de 30 de
marzo, por el que se aprueba el Reglamento de actuacion y funcionamiento del
sector publico por medios electronicos, dando respuesta con rango
reglamentario de una normativa en el marco de unos principios que justifican
su aplicacion: garantizar los derechos y obligaciones de los interesados en sus
relaciones electronicas con la Administraciones Publicas y en el uso de los
nuevos servicios digitales a su disposicion.

Con este fin, se establecen y se pueden deducir nuevamente como
principios generales de sus actuaciones y relaciones electronicas, una serie de
principios que van ineludiblemente unidos y vinculados a la tramitacion
electronica de los expedientes, como puedan ser

a) el principio de neutralidad tecnoldgica y de adaptabilidad al
progreso de las tecnologias, con el fin de garantizar la
independencia en la eleccion de las alternativas tecnoldgicas
necesarias para relacionarse con la Administracion y para ello, con
la libertad del desarrollo de los avances tecnologicos en un &mbito
de libre mercado,

b) los principios de seguridad en los sistemas de identificacion y
firma, y de privacidad en el tratamiento de datos, al que afiade un
principio de proporcionalidad mediante el que tan solo se exigiran
las garantias y medidas de seguridad adecuadas a la naturaleza y
circunstancias de los tramites y actuaciones electronicas;

c) en el principio de accesibilidad universal de acceso de los
ciudadanos en las Administraciones a través del punto de acceso,
los registros y archivos de expedientes, que debe incluir el no
discriminacion para garantizar la igualdad y la facilidad del uso y
del acceso a los servicios, incluyendo el de transversalidad de los
discapacitados, y con un novedoso principio de proactividad y
personalizacion de las Administraciones con el fin de anticiparse
y proporcionar servicios y tramites pre cumplimentados por ella
misma, para los cuales seran precisos ademas, tener en cuenta los
principios de colaboracién e interoperabilidad entre
administraciones para compartir datos y posibilitar el intercambio
de informacion, y derivado de la propia tramitacion electronica de
expedientes,
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d) los principios de competencia, funcionalidad, integridad e
interconexién con otros documentos y expedientes, y la necesaria
calidad y transparencia de la tramitacion electronica que se
persigue con la implantacioén de la Administracion electronica.

En este nuevo escenario, es claro que deben garantizarse estos nuevos
principios y derechos que rigen tanto para la convivencia de los ciudadanos,
como para sus relaciones con las Administraciones publicas, teniendo en cuenta
las nuevas realidades que supone el uso y acceso de las nuevas tecnologias, y
que pueden comprometer o condicionar otros valores existentes en nuestro
ordenamiento juridico, porque no siempre admiten una definicion sencilla y
determinada, sino que estan sometidos a interpretaciones diferentes, y a una
continua confrontacion sobre su priorizacion y al valor que les damos , como
puedan ser el de la libertad y la seguridad, o el de la igualdad junto con el libre
acceso a la sociedad civil y al ejercicio de los derechos en este nuevo entorno.

En esta perspectiva, De La Quadra-Salcedo (2018:70), plantea el acceso a
la sociedad digital como el derecho a todos los instrumentos, dispositivos y
posibilidades, que son una condicioén necesaria para beneficiarse de la sociedad
digital, de forma que por una parte se evite la denominada brecha digital en el
acceso y uso a través de estos medios, y por otra, la realizacion efectiva de las
posibilidades de igualdad y de libre acceso a estas posibilidades.

Por la importancia que sefiala, entiende que podria ser incluso necesario la
incorporacion de este nuevo Derecho al Capitulo 111, del Titulo I, con una doble
finalidad: hacer efectivo el derecho de acceso por todos los medios a la sociedad
civil, y con la finalidad de modernizar con esta expresion, nuestra norma
suprema la Constitucion Espafiola, “poniéndola al tiempo que vivimos™ (De La
Quadra-Salcedo, 2018:73).

No obstante de esta posibilidad, es claro que el futuro demandara del
legislador la necesidad de regulacion de esta nueva realidad digital, que junto
con los principios generales del derecho y el procedimiento administrativo
electronico exigido para relacionarnos con la Administracion, la actual Ley
39/2015, de 1 de octubre, LPAC, seran las garantias imprescindibles de los
ciudadanos en esta nueva realidad digital de la Administracion y de la Sociedad,
y de los principios y valores fundamentales de nuestra convivencia.
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