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Capitulo 4

LA INCORPORACION DE MEDIOS
ELECTRONICOS EN LA TRAMITACION
DE LOS PROCEDIMIENTOS
ADMNISTRATIVOS

Vega Maria Arndez Arce
Profesora titular de Derecho Administrativo
Universidad de Deusto

1. CONTEXTUALIZACION

El ordenamiento juridico vigente protege la esfera juridica de los derechos
de los ciudadanos frente a la actuacion de las Administraciones Publicas bien a
posteriori, mediante el sistema de recursos administrativos o el control judicial
de su actividad por Jueces y Tribunales; o bien de manera preventiva, a través
del procedimiento administrativol.

En cualquiera de sus ambitos sectoriales de actuacion, al servicio del interés
general, las Administraciones y Entidades del Sector Publico estan obligadas a
respetar una sucesion de formalidades y tramites a partir de los que expresar
sus decisiones respetando en todo momento los procedimientos regulados en las
diferentes normas juridicas que integran el derecho administrativo?.

A lo largo de la historia se han sefialado diferentes motivos que justifican la
formalizacion o burocratizacion de la actividad de las Administraciones Publicas,

1. Véase el preambulo de la vigente Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas. BOE nimero 236, de 2 de octubre de 2015.
2. SANTAMARIA PASTOR, 2009: 25.
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que tienen como fundamento su concepciéon como una forma de introducir me-
dios de control con respecto del ejercicio de las potestades administrativas3.

En este sentido, el Informe elaborado por la Comision para la Reforma de
las Administraciones Publicas en junio de 2013 tiene como punto de partida el
convencimiento de que un contexto econémico competitivo requiere unas Admi-
nistraciones Publicas eficientes, transparentes y agiles?.

Igualmente, el Programa nacional de reformas de Espaia del afio 2014 se
refiere expresamente a la aprobacion de las nuevas leyes administrativas como
una medida para el impulso y la racionalizacién de la actuacion de las institu-
ciones y entidades del sector publica, mejorando la eficiencia en el uso y la
gestion de los recursos publicos y aumentando su productividad.

En este contexto, el 1 de octubre de 2015 se aprobaron las leyes 39 y 40, de
Procedimiento Administrativo Comun y de Régimen Juridico del Sector Publico,
respectivamente, operando lo que se ha considerado una reforma integral y es-
tructural del derecho administrativo que permite ordenar como se articula la
organizacion del sector publico y su relacién con los ciudadanos’.

En este sentido, la Constitucion Espafiola de 1978 se refiere expresamente al
procedimiento administrativo comun en su articulo 105 como cauce de formali-
zacién de la actuacién de las Administraciones y Entidades del Sector Publico®.

El procedimiento administrativo esta integrado, por lo tanto, por el conjunto
de tramites y de actuaciones que han de respetar tanto las Administraciones y
Entidades del Sector Publico como los particulares, en su condiciéon de interesa-
dos legitimos; tramites y formalidades que tienen como objetivos los de la ob-
tencion, almacenamiento, procesamiento, evaluacién y comunicacion de informa-
ci6én implicada en la aprobacién de disposiciones administrativas generales o en
la adopcién de resoluciones administrativas concretas’.

Desde el punto de vista del ciudadano, el ordenamiento juridico administra-
tivo configura el procedimiento administrativo como una garantia para proteger
sus derechos e intereses legitimos, por una parte y como mecanismo de refuer-
zo de su confianza en la legitimidad de la actuacion de los poderes publicos,
por otra8,

Sin embargo, no se puede obviar que la complicacion y complejidad de la
tramitacion de los procedimientos administrativos en numerosas ocasiones lo
convierten en una carga para los ciudadanos, que demandan, cada vez mas, la
agilizacion de los procedimientos y su simplificacion.

En este sentido, la doctrina administrativista ha visto la revolucion de las
tecnologias de la informacién como una oportunidad de simplificacién de los

3. SANTAMARIA PASTOR, 2009: 26.

4. INFORME DE LA COMISION PARA LA REFORMA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS, 2013: 143.

5. Véase el preambulo de la vigente Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas. BOE numero 236, de 2 de octubre de 2015.

6. SANTAMARIA PASTOR, 2009: 29.

7. DOMENECH PASCUAL, 2014: 17.

8. DOMENECH PASCUAL, 2014: 19.
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cauces formales de actuacién de las administraciones publicas y, por ende, del
acercamiento en las relaciones entre los poderes publicos y los ciudadanos®.

Y ello, por cuanto queda fuera de toda duda, que el progreso vivido en lo
relativo a las precitadas tecnologias de la informaciéon durante los ultimos afos
tiene una significativa repercusion en la tramitaciéon de los procedimientos ad-
ministrativos, legislativamente configurado como un conjunto de tramites que
tienen por objeto la obtencion, el almacenamiento, procesamiento, evaluacion y
comunicaciéon de informacion®.

El desarrollo de las tecnologias de la informacion y comunicaciéon también
ha afectado de manera significativa a la forma en que se configuran las relacio-
nes entre las Administraciones Publicas y los ciudadanos.

Circunstancia que ya fue tenida en cuenta de una manera incipiente por las,
ahora derogadas, Leyes 30/1992, de 26 de noviembre y 11/2007, de 22 de junio,
que regulaba el acceso electronico de los ciudadanos a los servicios publicos,
siendo esta ultima la que otorgd carta de naturaleza legal a las nuevas tecnolo-
gias de la informacién, al establecer el derecho de los ciudadanos a relacionarse
electréonicamente con las Administraciones Publicas y la consiguiente obligacion
de éstas de dotarse de los medios y sistemas necesarios para que ese derecho
de los ciudadanos pueda ejercerse.

En la actualidad, y tal y como se sefala en el preambulo de la vigente Ley
39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun, la tramita-
cion electronica de los procedimientos administrativos debe constituir la forma
de actuacion habitual de las Administraciones Publicas como garantia de la rea-
lizacion y respeto de los principios de eficacia y eficiencia, ahorrando costes de
tramitacién y reforzando las garantias de los interesados, toda vez que la cons-
tancia de documentos y actuaciones en archivos electronicos facilita el cumpli-
miento de las obligaciones de transparencia y permite ofrecer informaciéon pun-
tual, 4gil y actualizada a los interesados!!.

2. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y LOS .
PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE ACTUACION
ADMINISTRATIVA

Tal y como ha quedado antecedentemente senalado, la incorporacién de las
tecnologias de la informacién y comunicacién a la actuacion de las Administra-
ciones Publicas y la tramitacion electrénica de los procedimientos administrati-
vos contribuird a un mejor cumplimiento de los principios constitucionales de

9. Véanse, entre otros, DOMENECH PASCUAL, 2014: 25; CIERCO SEIRA, 2008: 19; MARTINEZ
GUTIERREZ, 2009: 333; VALERO TORRIJOS, 2013: 274.

10. DOMENECH PASCUAL, 2014: 25.

11. Véase el preambulo de la vigente Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas. BOE numero 236, de 2 de octubre de 2015.
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objetividad, coordinacion, eficacia y seguridad juridica que deben regir la actua-
cion de las Administraciones Publicas.

Se analizan brevemente, a continuacion, algunas cuestiones importantes re-
lativas al significado, contenido y alcance de los principios generales en el De-
recho administrativo.

Partiendo de un punto de vista lingiistico, al margen de consideracién juri-
dico-administrativa alguna, la REAL ACADEMIA ESPANOLA ha definido los princi-
pios como la «base, origen, razén fundamental sobre la cual se procede discu-
rriendo en cualquier materia». Sin embargo, la incorporacién de este concepto al
mundo del Derecho ha planteado importantes problemas a la hora de su con-
crecion y caracterizacion juridica.

En este sentido, debemos tener en cuenta que, tradicionalmente, los princi-
pios generales del Derecho han sido considerados desde dos perspectivas dife-
rentes: una iusnaturalista y otra positivista. La postura iusnaturalista los ha iden-
tificado con el conjunto de los valores éticos y morales universales emanados
del Derecho natural. Por otra parte, en un planteamiento positivista, entendien-
do por tal aquél que parte del analisis y de la interpretacién del Derecho vigen-
te para afrontar el estudio de las instituciones y de los conceptos juridicos, los
principios son las pautas informadoras y los criterios fundamentadores del pro-
pio Derecho positivo del que ellos mismos se deducen!?.

En un contexto del analisis del concepto y las caracteristicas de los princi-
pios a la luz del Derecho vigente como el que nos ocupa, los principios gene-
rales del Derecho son el sustento y el fundamento ultimo de la totalidad del
ordenamiento juridico!3, contienen las pautas basicas de la interpretacion juridi-
ca y son, al mismo tiempo, fuentes del Derecho.

Pues bien, a partir de la formulacion de esta conceptualizacion de los prin-
cipios generales del Derecho, debemos realizar las siguientes puntualizaciones.
En primer lugar, si hay algo que ha caracterizado especialmente a los principios
juridicos es la ambivalencia y ambigiiedad de su definicién; cuestion dotada de
una notable trascendencia juridica en tanto que no s6lo condiciona sino que
determina su propia importancia y eficacia juridica'®. El problema de la indeter-
minacién o abstraccién de los principios generales del Derecho se agudiza, aun
mas, al tratar de identificarlos o de enumerarlos, de manera que, con el fin de
intentar superar este obsticulo se ha potenciado una postura positivista o de
reconocimiento uUnico y exclusivo de los principios que estén expresamente in-
corporados como tales en el texto de alguna norma juridica.

En segundo lugar, debemos poner de manifiesto que es, precisamente, su
funcionalidad como fuentes del Derecho y como pautas o criterios fundamenta-
dores e interpretativos del ordenamiento juridico y de todas sus instituciones, lo

12. ARCE Y FLOREZ-VALDES, 1990: 38 a 40.
13. , 1971: 296 a 300.
14. ARCE Y FLOREZ-VALDES, 1990: 51.
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que les hace merecedores de su calificacion como principios juridicos o princi-
pios generales del Derecho'.

En tercer y iultimo lugar, destaca el papel fudamentador y estructural de los
principios juridicos puesto que el ordenamiento juridico es mucho mds que una
simple adicion de normas juridicas'®. En este sentido, DEL VECCHIO, nos ha anti-
cipado la pista para la superacion de una concepcion o de un planteamiento
exclusivamente positivista del ordenamiento juridico al referirse a la da necesi-
dad de recurrir a semejantes criterios [a los principios], y en general a la razén
Juridica natural, se mantiene viva por ser necesariamente incompleto todo el
derecho positivo»"”.

2.1. Los principios generales en el Derecho administrativo

Cifiéndonos a nuestro objeto de estudio, vamos a trasladar este concepto y
la definicion de sus caracteristicas y su régimen juridico al ambito del Derecho
administrativo para estudiar la importancia que han tenido, y tienen, los princi-
pios juridicos en este sector del ordenamiento. Asimismo, debemos ponderar en
qué medida la planificacién esta dotada de un valor juridico principial. En este
sentido, tendremos que resolver diferentes hipotesis acerca de si es, o no, posi-
ble predicar de la planificacién caracteristicas propias de los principios como
son, entre otras, las de permanencia, inmutabilidad y universalidad; o si se puede
afirmar que la planificacién, como los principios, sirve como fundamento y so-
porte juridico, mas que como instrumento o cauce de ordenacién y orientacion
de la actuacién de los poderes publicos!8.

No cabe duda acerca de la importancia de los principios juridicos como fun-
damento, criterio interpretativo y auténtica fuente del Derecho. En este sentido,
se ha pronunciado nuestra doctrina apoyandose en ellos a la hora de formular
una concepcion del ordenamiento juridico superadora de su descripcion como
un compendio o como una mera adicion de leyes o de normas juridicas escri-
tas'®. En este sentido, estamos de acuerdo con GARCIA DE ENTERRIiA cuando
afirma que da tipificaciéon de supuestos de hecho por el legislador no puede
jamas agotar la variable y prolifica riqueza de situaciones capaz de presentarse
en una vida social cuya evolucién nada detiene»?0.

Estas reflexiones acerca de la interpretacion del ordenamiento juridico como
algo mas que un compendio o una suma de normas juridicas relativas al funcio-
namiento y a la organizacion del Estado tienen su fundamento en la teoria del
ordenamiento juridico de SANTI ROMANO, quien, a partir del concepto de insti-

15. ARCE Y FLOREZ — VALDES, 1990: 79.

16. GONZALEZ VICEN, 1997: 46.

17. SANTAMARIA PASTOR, 1971: 115.

18. RIVERO, 1951: 291; DE LA CRUZ FERRER, 1986: 441 - 445.
19. CASTILLO BLANCO, 1998: 38.

20. DE ASISs ROIG, 1991: 209
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tucion juridica, ha sistematizado la esencia de todo el Derecho en la organiza-
cion y en las interacciones que se establezcan entre estas instituciones, bien
entre ellas mismas o bien con respecto a los administrados. Con la formulacion
de su teoria ordinamental, ROMANO ha consolidado la citada tendencia de mati-
zacion del iuspositivismo radical y, como consecuencia, ha abierto la puerta a
una nueva concepcién del ordenamiento juridico entendido como la totalidad de
la organizacion administrativa del Estado junto con la estructura de principios y
de relaciones juridicas que surjan como derivadas de ella?'.

Esta teoria del ordenamiento juridico se ha incorporado, no sin ciertos ma-
tices, a la doctrina juridica espafiola??.

Desde la 6ptica de la Filosofia y la Teoria general del Derecho, se expres6
al respecto BOBBIO indicando que «dada la importancia que ha tenido y continta
teniendo en la ciencia juridica italiana la teoria de la institucion (...), la tesis aqui
esbozada del ordenamiento juridico como sistema normativo complejo puede ser
considerada como una transcripciéon en términos normativos de la teoria del
Derecho como institucion...», Seguidamente, afiade otra importante salvedad o
matiz que tiende a superar o a explicitar la teoria institucional u organizativa del
ordenamiento juridico que introdujo en la doctrina contemporanea SANTI ROMA-
NO. En este sentido, BOBBIO ha tomado como punto de partida para rechazar la
idea de un ordenamiento juridico como sinénimo de un conjunto de normas,
que ROMANO entendi6 las normas como limitadas a un tipo concreto de norma,
las normas de conducta vy, efectivamente, BOBBIO comparte con el autor italiano
que el ordenamiento juridico es mucho mas que un conjunto de normas de con-
ducta, es un conjunto de instituciones dotado de mecanismos y engranajes ade-
cuados y necesarios para el buen funcionamiento de la sociedad y la buena
marcha de las cosas. Sin embargo, estos mecanismos e instrumentos estan tam-
bién conformados o configurados a través de normas, a las que ha calificado
como normas de segundo grado. Finalmente, ha criticado que la teoria de SANTI
ROMANO no aclara el concepto de organizacion, basico y central de toda esta
teoria; se trata, segin BOBBIO, «... del concepto que ROMANO introduce para
superar la definicién del Derecho como norma (...). Pero qué entiende por or-
ganizaciéon no ha quedado muy claro. Se sabe que la organizacién es anterior a

21. MARTIN — RETORTILLO BAQUER, 1963: 114 a 190.

22. Concretamente, en el seno de la doctrina administrativista espafnola destacamos la
identificacion con los planteamientos de ROMANO que han protagonizado, entre otros, GARCIA DE
ENTERRIA y FERNANDEZ-RODRIGUEZ al afirmar que «el ordenamiento juridico es sustancialmente
organizacion, estructura, posicion de un ente social como tal ente y entre sus miembros. Alli donde
hay un ente social organizado (...) hay también Derecho, hay un ordenamiento juridico en sentido
propio», en GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ-RODRIGUEZ, 2002: 67 y 68 y BASSOLS COMA, 1976: 588,
para quien «La teoria ordinamental de SANTI ROMANO (...) se caracteriza por rechazar la visién
puramente normativa del fenémeno juridico para buscar su fundamento ultimo en el orden social.
Frente a la vision analitica que proporciona la posicion normativa, SANTI ROMANO propone un nuevo
enfoque mas rico en perspectivas y sugerencias que se cifra en una primera aproximacion hacia la
contemplacién unitaria del fenémeno juridico, como unidad trascendente, objetiva y aprioristica a las
distintas normas que lo integran».
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las normas, que la institucién es un ordenamiento juridico, que es Derecho en
cuanto que es organizacion social, e incluso que la organizacién social es el fin
caracteristico del Derecho, y, en fin, que una norma se convierte en juridica en
virtud de la organizacién, porque el Derecho es organizacién y entre sus mani-
festaciones esta también la de poner normas (...). La teoria de la institucién ha
tenido que recurrir a un concepto tan vago como el de organizaciéon porque le
ha faltado el concepto de las normas de segundo grado (...), sospecho que el
concepto de organizaciéon, que tiene una posicion clave en la teoria institucional,
ha quedado indefinido porque no podia definirse mas que recurriendo a la no-
cién de normas de segundo grado, cuyo resultado es la organizacién. Lo que la
teoria institucional llamoé «organizacion» es el efecto de una serie de actividades
de proteccion y de creacién de normas no abandonadas al ocaso o a la evolu-
cién espontanea de la sociedad, sino reguladas a su vez por otras normas del
sistema. Por tanto, un sistema social organizado, una institucion en el sentido de
ROMANO, en vez de ser un sistema prenormativo, como se ha creido siempre, es
un sistema normativo mas rico y rigido: es en definitiva un sistema normativo
complejo...»?3.

Del mismo modo, ATIENZA ha matizado, mas recientemente, la teoria del
ordenamiento juridico de Romano, de acuerdo con los postulados de BOBBIO,
apuntado que «... incluso a los que defienden que el Derecho es una institucion,
o un conjunto de instituciones [Tesis central de la Teoria ordinamental de SANTI
ROMANO], podria replicarseles en términos normativistas: las instituciones, al fin
y al cabo, son conjuntos de normas o, cuando menos, un aspecto particularmen-
te importante de las mismas es de cariacter normativo: hay normas que regulan
quiénes forman parte de una institucién (...), qué tipos de acciones pueden
emprenderse para satisfacer los fines de las instituciones, como se relacionan
unas instituciones con otras...»?4.

Teniendo en cuenta la importancia de los principios generales del Derecho
en el ordenamiento juridico-administrativo, sobre todo, desde el punto de vista
de su funcionalidad y eficacia juridica como soportes y fundamento del mismo,
permite adherirnos a la interpretacion de la teoria del ordenamiento juridico de
SANTI ROMANO que ha hecho GARCIA DE ENTERRIA cuando afirma que « la cien-
cia juridica no tiene otra misién que la de desvelar y descubrir, a través de co-
nexiones de sentido cada vez mas profundas y ricas, mediante la construccién
de instituciones y la integracion respectiva de todas ellas en un conjunto, los
principios generales sobre los que se debe, por consiguiente, expresarse el
orden juridico (...). De modo que en hacer patente esa oculta y profunda vida
de los principios esta la augusta funcion del cientifico del Derecho»?>.

23. ROMANO, 1963: 308 a 321

24. ATIENZA, 2001: 61

25. GARCIA DE ENTERRIA, 1963: 33 y 34. También en su manual se ha pronunciado al respecto
diciendo que «... el sentido unitario del ordenamiento juridico se expresa, antes que en el agregado
de normas casuisticas que en €l se integran, en un conjunto de principios estructurales ...», véase en
GARCIA DE ENTERRIA, E.; FERNANDEZ RODRIGUEZ, 2022: 69.
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Por lo tanto, y finalizando esta presentacion del concepto de los principios
generales del Derecho, podemos decir que queda acreditada su importancia y
funcionalidad como presupuestos necesarios para la aplicacion practica y la
realizacion efectiva del Derecho administrativo, una rama del Derecho caracteri-
zada, desde siempre y cada dia mas, por su constante transformacién y evolu-
ci6n20,

2.2. Distincion entre principios, fines y valores del
ordenamiento juridico

Los principios generales del Derecho, a pesar de su vigencia e importancia
como criterios estructurales basicos y necesarios en todo el ordenamiento juri-
dico, no constituyen un concepto pacifico, o perfectamente acotado, a pesar de
su vigencia e importancia como criterios estructurales basicos y necesarios en
todo el ordenamiento juridico. Se caracterizan, mas bien, por la abstraccion de
su contenido y de su eficacia juridica.

En este sentido, es frecuente la referencia a conceptos préximos, en ningin
caso sinénimos, a los principios, que complica tanto la definicién precisa de su
significado como la determinacién de su funcionalidad y eficacia juridica. En
concreto, nos referimos a la confusion entre los conceptos de principios genera-
les, fines y valores del ordenamiento juridico. Asi pues, entendemos oportuna, o
mejor necesaria, alguna reflexion acerca de esta imprecisién terminologica, pues-
to que mal vamos a valorar la posible definicién principial de la planificacion
administrativa sin acotar previamente el significado y alcance de los principios
juridicos.

En primer lugar, en lo que respecta al binomio fines y principios juridicos,
se diferencian en que los principios, como fundamentos y soportes del Derecho
que son, establecen las premisas que determinan y caracterizan la estructura
previa del ordenamiento juridico, condicionando, a priori, su esencia. Sin em-
bargo, cuando hablamos de los fines del ordenamiento juridico, entendemos por
tales, aquellos postulados que marcan la direccion de las actuaciones de los
poderes publicos y, por consiguiente, los objetivos, las metas y, en definitiva, la
finalidad ultima a la que se dirige el ordenamiento juridico. Por lo tanto, vemos
que no es lo mismo hablar de fines que hablar de principios generales del Or-
denamiento juridico?’.

En segundo lugar, tanto los principios como los valores fundamentales son
conceptos, también, muy préximos en cuanto que ambos contienen las pautas
relativas a la definicién del marco fundamental de desarrollo y desenvolvimien-
to del ordenamiento juridico y, por lo tanto, también de las directrices que con-
dicionan la actuaciéon de los poderes publicos. Asi pues, ¢cual es el matiz que

26. CLAVERO AREVALO, 1952: 94; GARCIA DE ENTERRIA, 1963: 203 a 212; VILLAR PALASI, 1999:143.
27. CLAVERO AREVALO, 1952: 101.
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diferencia el significado de estos términos?, sse puede considerar que estamos
ante dos conceptos sinénimos?

El problema de la confusiéon conceptual y de la ambivalencia de estos térmi-
nos deriva, basicamente, de la concurrencia de dos circunstancias: la ambigle-
dad caracteristica de las acepciones con las cuales han sido definidas, desde el
punto de vista semantico, incluso, por una parte, y, la abstraccién con la que las
partes dogmaticas de la Constitucion los ha incorporado a nuestro ordenamien-
to juridico como auténticos conceptos juridicos indeterminados, por otra?s.

Desde el punto de vista juridico-administrativo, lo verdaderamente importan-
te es la delimitacion, del ambito de aplicacion, de la vigencia y de la eficacia
juridica de los fines, los valores y los principios generales. En este sentido, esta-
mos de acuerdo con PAREJO ALFONSO cuando afirma que da diferencia entre
valor y principio no es de cualidad, sino de grado (...), tanto los valores como
los principios son, para el Derecho, normas y s6lo normas, construidas con con-
ceptos juridicos y cuya eficacia ha de establecerse, consecuentemente, en térmi-
nos rigurosamente juridicos (...). Consecuentemente, la eficacia juridica de los
valores debe ser la misma que la de los principios. La diferencia entre la de unos
y otros estriba no en su mayor o menor extension, sino en su alcance, en corres-
pondencia con el hecho de lo Ginico que separa los valores de los principios es
el grado de densidad prescriptiva, de determinacion de su contenido significan-
te. La menor extension del circulo de certeza positiva o negativa de los concep-
tos de valor y la correlativa mayor extension de la zona de incertidumbre acerca
de su significado concreto han de tener, como es obvio, adecuado y cabal refle-
jo en las consecuencias que se pretendan extraer de su eficacia, pero tanto en
el orden de la interpretacién (...), como en el de la critica de otras normas (...)
y en el de la proyecciéon normativa (para fundamentar otras reglas, incluso las
de solucion de casos concretos en supuestos de laguna legal) ...»%%.

2.3. Funcionalidad y eficacia juridica de los principios
generales del Derecho

Desde el punto de vista de la funcionalidad y de la eficacia juridica de los
principios generales del Derecho vamos a exponer, siquiera brevemente, el modo
en que éstos se han incorporado al ordenamiento juridico, a partir del analisis de
las tareas que realizan en el ordenamiento juridico, asi como de las consecuencias
juridicas que implica su necesario respeto y su realizacion efectiva.

Los principios generales del Derecho se han caracterizado siempre por la
especial importancia de las funciones que tienen encomendadas. Su definicion
condensa, en si misma, la trascendencia de su propia esencia; se llaman princi-
pios porque son los «soportes primarios estructurales del sistema entero del or-

28. GARCIA DE ENTERRIA, 1984: 14 a 16 y PAREJO ALFONSO, 1991: 31 a 38.
29. PAREJO ALFONSO, 1991: 129 a 131.
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denamiento, al que por ello prestan todo su sentido», son generales porque
«rascienden de un precepto concreto y organizan y dan sentido a muchos» y del
derecho porque se trata de f6rmulas técnicas del mundo juridico y no simples
criterios morales»3°. En definitiva, la especial importancia de los principios gene-
rales del Derecho deriva de su necesidad y validez como soportes del marco
juridico general del ordenamiento que debe mantenerse estable, apoyandose en
ellos, mientras la legislacion sectorial y la actividad publica van evolucionando
y adaptandose a las circunstancias cambiantes de la realidad3!.

Asi pues, acerca del papel que desempefian los principios juridicos dentro
del ordenamiento juridico, VILLAR PALASI los ha clasificado, bien como principios
sustantivos, «<maximas compendiadas del Derecho vigente»; bien como principios
informadores, entendiendo por tales aquellos que tienen encomendada la misién
de «dnformar axiol6gicamente todo el ordenamiento juridico»; o bien como crite-
rios interpretativos del Derecho e informadores de la actividad de los poderes
publicos32. Por lo tanto, desde el punto de vista de su funcionalidad, los princi-
pios generales del Derecho son, al mismo tiempo, fuente del Derecho, supletoria
de la ley y de la costumbre; criterios informadores y de interpretacion de las
normas y los comportamientos juridicos y, por ultimo, fundamento o soporte
estructural del ordenamiento juridico33.

En primer lugar, la importancia de los principios como fuente auténoma del
Derecho la formul6, para el Derecho administrativo francés, RIVERO a partir de
la afirmacién de su valor en el Derecho positivo, «... como parte integrante esen-
cial del orden juridico (...). El principio se basta a si mismo y la voluntad de los
organos investidos del poder legislativo o constituyente no altera para nada su
autoridad...»*. De igual modo, DEL VECCHIO ha confirmado el valor de los prin-
cipios como auténticas fuentes materiales del Derecho, y su caracter supletorio,
cuando indica que los principios generales del Derecho son las fuentes a las que
los jueces han de acudir «... siempre que no sea posible resolver una controver-
sia aplicando una disposicion precisa de la ley...».

De este modo, se ha consolidado la definiciéon de los principios generales
del Derecho como auténticas fuentes materiales del Derecho, lo que significa,
siguiendo a DE ANGEL, que pueden ser invocados «... en los pleitos o en las
Sentencias judiciales (...); se explica [de esta forma] su juego en la vida practica
del Derecho, puesto que constituyen genuina fuente del Ordenamiento juridico

30. GARCIA DE ENTERRIA, E.; FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., 2022: 83.

31. GARCIA DE ENTERRIA, E.; FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., 2022: 84.

32. VILLAR PALASI,:1999 129 a 133.

33. ARCE Y FLOREZ-VALDES, 1990: 58; GORDILLO CANAS, 1990: 46.

34. No obstante, y a pesar de coincidir con este autor en la afirmacién de la funcionalidad de los
principios generales como auténticas fuentes del Derecho no es posible predicar para éstos la misma
eficacia juridica que la que tienen las leyes escritas, al menos en el Derecho espafol, puesto que el
legislador ha calificado expresamente, en el apartado 4 del articulo 1 del Cédigo Civil, a los principios
generales del Derecho como fuentes subsidiarias, esto es, aplicables s6lo en defecto de ley o
costumbre.

35. DEL VECCHIO, 1971: 43.

128



La incorporacion de medios electronicos...

(art. 1.4) y, aunque se trate de reglas no escritas, encierran notable valor para
resolver conflictos juridicos...»3°. Por lo tanto, la calificaciéon de los principios
juridicos a partir de su funcionalidad como fuentes del Derecho no es ociosa, ya
que, como tales, estan dotados de una eficacia y de un valor normativo concre-
to y determinado, a pesar de su caracter supletorio, es decir, aunque se apliquen
a la resolucion de los conflictos juridicos unicamente en los casos de inexisten-
cia de ley o costumbre?’.

Del mismo modo, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha dado por
sentado el valor de los principios juridicos, constitucionalmente reconocidos,
como auténticas fuentes materiales del Derecho. Asi, a partir de la Sentencia
4/1981, de 2 de febrero38, el Tribunal Constitucional ha considerado que «...
todos los principios generales del Derecho incluidos en la Constitucion (...) tie-
nen valor normativo o aplicativo y no meramente programatico, y, por lo mismo,
informan el conjunto del ordenamiento juridico (...) y participan de la fuerza
derogatoria de la Constitucion en relaciéon con las leyes preconstitucionales con-
trarias a las mismas...» (Fundamento juridico primero, letra B).

En segundo lugar, el propio Codigo Civil ha apuntado, en el apartado 4 del
articulo 1, el caracter informador de los principios generales del Derecho, junto
a su funcionalidad como fuentes supletorias del Derecho. Pues bien, a esta de-

36. DE ANGEL YAGUEZ, 1987: 249 y MANS PUIGARNAU, 1979: 12.

37. Se puede extraer una sintesis del pronunciamiento doctrinal acerca de la naturaleza de los
principios juridicos como fuentes del Derecho, a partir de las afirmaciones de, entre otros, los
siguientes autores: ARCE Y FLOREZ-VALDES ha indicado que «... solamente conectando el tema de los
principios generales del Derecho a esa funcién supletoria [de fuente supletoria del Derecho] es dénde
adquiere sentido el planteamiento sobre el orden jerarquico de las fuentes...», a lo que, a continuacién
anade que la consideracion de tales principios como fuentes no significa otra cosa que la de
proporcionar al Juez una «... orientaciéon y guia en la busqueda de la soluciéon adecuada al caso, una
fuente remota de inspiraciéon para la decisiéon que ha de tomar y un fundamento ultimo en que
apoyarla (...), a la vez, fijan también un limite a su arbitrio, garantizando que la decision no esta en
desacuerdo con el espiritu del ordenamiento juridico, y, en definitiva, que sus resoluciones (...) no
pugnen con la conciencia social...», en ARCE Y FLOREZ Y VALDES, 1990: 58, 89 y 90; CLAVERO AREVALO
ha apuntado, también, la importancia de los principios como fuente supletoria del Derecho poniendo
de manifiesto que «... la aplicacién de los principios generales del Derecho se nos presenta como
solucion de Derecho constituido al problema de las lagunas de Ley...», en CLAVERO AREVALO, 1952:
52; COSCULLUELA MONTANER ha reiterado, igualmente, el valor de los principios como fuentes del
Derecho, especialmente en el Derecho administrativo en el que «... constituyen la norma a aplicar en
defecto de otras normas administrativas. Esta aplicacion de los principios generales del derecho tiene
preferencia respecto de otras normas del Derecho privado, puesto que el Derecho administrativo
constituye un ordenamiento [autébnomo] y no meras normas especiales integrables en sus lagunas por
las normas del Codigo Civil...», en COSCULLUELA MONTANER, 2003: 133; GORDILLO CANAS ha reiterado
la importancia de los principios en su funcion de fuentes del Derecho al indicar que «... la inclusién
de los principios generales en el elenco de las Fuentes no responde a la deferente obsequiosidad de
la Ley, que, con reconocimiento de su propia limitacion, quisiera rendir tributo al fundamento que,
limitandola, la sostiene; se trata, por el contrario, de adjuntar a la Ley la valvula de seguridad que
garantice su reinado absoluto. Principios, pues, pero no anteriores a la Ley y por encima de ella, sino
extraidos de la Ley y para extender su eficacia hasta impedir el vacio normativo (...).

38. B.O.E., nim. 47, de 24 de febrero de 1981.
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finicién de los principios como criterios informadores del ordenamiento juridico,
ATIENZA y RUIZ MANERO han anadido, desde la 6ptica de la Filosofia del Dere-
cho, la posible formulacién de un nuevo concepto de principios, a partir de su
eficacia como criterios explicativos, justificativos, interpretativos e, incluso, legi-
timadores o controladores del ejercicio de las potestades por los poderes publi-
cos, basandose en su «... capacidad [la de los principios] para sintetizar una gran
cantidad de informacion: la referencia a unos pocos principios nos permite en-
tender como funciona una institucién juridica en el conjunto del ordenamiento
juridico, y en relaciéon con el sistema social (...). Los principios nos permiten
también entender el Derecho (...) como un conjunto ordenado, esto es, como
un conjunto dotado de sentido (...). Esta doble capacidad de los principios para
presentar de una manera breve y ordenada un sector (o todo) un ordenamiento
juridico no es ni mas ni menos que lo que suele llamarse sistematizacién del
Derecho. Y como ésta es la funcién principal que, se supone, ha de realizar la
ciencia juridica (...), los principios juegan aqui su papel fundamental....»¥.

En el mismo sentido, pero a partir de un planteamiento juridico-administra-
tivo, DEL VECCHIO se refiri6 a la eficacia de los principios generales como pautas
de interpretacion juridica al afirmar que «... tales principios, a pesar de tener un
caracter ideal y absoluto (...) no pueden prevalecer contra las normas particu-
lares (...), ni destruirlas en ningin caso, pero tienen valor, sin embargo, sobre y
dentro de tales normas, puesto que representan la razén suprema y el espiritu
que las informa...»%0,

Entre la doctrina administrativista espanola se ha resaltado, también, la im-
portancia de esta funcion informadora o interpretativa que desempeiian los prin-
cipios. En opinion de GARCIA DE ENTERRIA su importancia es tal que «... sin ellos,
todo este proceso esencial de traduccion de la ley en la vida juridica efectiva y
su incesante movilidad no tendrian explicacién posible (...). El pensamiento por
principios generales encuentra decisiva confirmaciéon en el trabajo practico de
aplicacion legal mas simple...»*. En definitiva, y con el fin de facilitar la mejor
comprension de lo que significa afirmar que los principios juridicos estan dota-
dos de un caracter informador o de una virtualidad interpretativa del ordena-
miento juridico, resulta suficientemente aclaratoria la conclusiéon de este autor
cuando afirma que «.. la eleccién del criterio interpretativo, que es un prius
l6égico para abordar la comprension de un texto (...), no puede hacerla el juez
(...) sin acudir a los principios generales, que son los Unicos instrumentos dis-

39. ATIENZA, M.; RUIZ MANERO, 1996: 20.

40. DEL VECCHIO, 1971: 137 y 138.

41. GARCIA DE ENTERRIA, 1963: 193, 199 y 200; Posteriormente, tras la promulgaciéon de la
Constitucion en 1978, ha adaptado esta reflexion al nuevo contexto juridico y politico consolidado a
partir de nuestra Norma Fundamental afirmado que «.. un Estado donde el poder del Estado,
democriticamente formado, esta vinculado al Derecho, en el sentido de sus valores materiales y de
sus principios generales (...) (incluso para los «principios rectores de la politica social y econémica»
no configurados técnicamente [por la Constitucién] como derechos subjetivos prescribe que
«nformaran la legislacién positiva y la practica judicial»)», en Principio de legalidad...», loc. cit.
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ponibles para dar sentido a las instituciones y para articular éstos en el sistema
general del ordenamiento...»*2,

En tercer lugar, y para terminar esta exposicion relativa a las funciones que
realizan los principios juridicos, no podemos dejar de citar la trascendencia de
su eficacia y especial valor como fundamentos tultimos y soportes del ordena-
miento y que, como tales, definen la esencia de la organizacién y de la actuacion
de las Administraciones Publicas, de cualquier otra institucion del Estado y tam-
bién de los ciudadanos. Asi, en palabras de RIVERO «si se tiene en cuenta que
los principios de los que el Consejo de Estado se constituye como guardian se
refieren estrechamente, bien al respeto de la persona humana y de su dignidad,
bien a la naturaleza de las cosas, no puede dejar de pensar a este respecto en
las deyes no escritas» que trascienden los imperativos del poder, es decir, en una
palabra, en el Derecho natural»*3.

En el mismo sentido se ha pronunciado GUASP, desde el planteamiento de los
principios en la Teoria general del Derecho, al describirlos como los elementos
que han proporcionado, y que proporcionan, al Derecho «... la subsistencia ne-
cesaria para que pueda descansar del modo estable que su posicion de equilibrio
le exige...»; a continuacién niega el origen juridico de tales principios diciendo
que «... el fundamento del Derecho [y los principios son fundamentos del Dere-
cho] no puede hallarse en nada que sea sustancialmente juridico, porque es in-
discutible que nada puede apoyarse en si mismo, sino en otra realidad ajena, la
cual, justamente por serlo, es la Unica que le puede servir de sustentacién...»%4.
Sin embargo, como ya hemos visto, los principios estan integrados en el Derecho,
forman parte del ordenamiento juridico, y no sélo eso, sino que lo integran y lo
estructuran como sus pilares basicos que son; ademas, el propio Cédigo Civil los
ha citado e incorporado expresamente como fuente del Derecho.

Desde la perspectiva del Derecho administrativo, CLAVERO AREVALO ha sinte-
tizado muy acertadamente el caracter fundamentador de los principios juridicos
a partir de la enumeracion de diferentes aspectos en los que entiende que se ha
manifestado con mas notoriedad esta funcionalidad de los principios: «... el pri-

42. GARCIA DE ENTERRIA1963: 23 y 24. Asi mismo, otros autores han descrito esta funcionalidad
de los principios generales del Derecho. Entre ellos, ARCE Y FLOREZ-VALDES, 1990:58 Y 59 los ha
calificado como criterios «nformadores del ordenamiento juridico», en la medida en que entiende que
«... es el principio el que da verdadero sentido y otorga su contenido real a la norma, a través de su
interpretacion...»; DELGADO BARRIO, 1991: 2314-2315, se ha referido a un momento concreto de la
vida juridica en el que se produce una clara aplicacién y desarrollo de este caricter informador de los
principios, en el momento de su toma en consideracion por los Jueces y Tribunales, los cuales han de
actuar, en todo caso, «.. partiendo de los principios Kexplicitos o implicitosX que informando las
normas juridicas trazan el modelo de convivencia al que ha de ajustarse la decisién del conflicto (...).
Corresponde a los principios la funcién de iluminar el trecho que separa las normas del modelo de
convivencia que el ordenamiento implica y que necesariamente ha de salvarse para la realizacion del
valor superior que es la justicia...», en sus «Reflexiones sobre el articulo 106.1 CE: el control
jurisdiccional de la Administracioén y los principios generales del Derecho».

43. RIVERO, 1951: 300.

44. GUASP,:1971 289 y 290.
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mero, ofreciendo solidez y confirmacion a la solucién que en la ley o costumbre
se encuentra. En el segundo, fecundando las reglas aisladas que en la Ley se
encuentran y ampliando el circulo de su eficiencia y aplicacion, deduciendo de
la masa de disposiciones concretas del Derecho positivo los mas generales prin-
cipios. Tal forma especifica y técnica de aplicacién de los principios generales
del Derecho esta encomendada principalmente a la analogia, bien de la ley, bien
del Derecho...»®.

Finalmente, teniendo en cuenta estas consideraciones, asi como la eficacia
juridica de que estan dotados los principios generales del Derecho, habremos de
valorar en qué medida participa la planificacion administrativa de esta triple
funcionalidad de los principios vy, asi, confirmar o negar su definicién como uno
de ellos.

2.4. Clasificacion de los principios generales del derecho

Desde el punto de vista de la Teoria General y la Filosofia del Derecho se
ha puesto de manifiesto la existencia y la vigencia dentro del ordenamiento ju-
ridico de diversas categorias de principios%®. En este sentido, ATIENZA Y RUIZ
MANERO han confirmado la inexistencia de un concepto tnico y univoco relativo
a los principios generales del Derecho en nuestro ordenamiento juridico, sino
que existen diversas categorias o expresiones de los mismos. En concreto, estos
autores han enunciado su clasificacion principial en base a tres criterios: por su
contenido, por su rango o posicion jerarquica y por la forma en que se ha ins-
trumentalizado su juridificacion o incorporacién al ordenamiento?’.

45. CLAVERO AREVALO, 1952: 75. A favor de este planteamiento se han posicionado, entre otros,
ARCE Y FLOREZ — VALDES, 1990:63 y 64, para el que los principios son «... las ideas cardinales que
constituyen su origen [el del Derecho] o fundamento; que estan dotadas de un alto grado de
generalidad; que por ello gozan de gran compresién en el ambito de lo juridico (omnicomprension);
que pertenecen a las mas amplias formulaciones del Derecho...». COSCULLUELA MONTANER, 2003:52 ha
afirmado que «.. es falso reducir el Derecho al mundo de las normas escritas; mas adn, el
ordenamiento se estructura conforme a unos principios generales, cuya fuerza normativa estd
expresamente reconocida por nuestra legislacion y que (...) trascienden ampliamente a las puras
normas escritas, aunque a veces aparezcan recogidas en ellas...» y CASTILLO BLANCO, 43: cuando dice
que «.. el valor de los principios generales del Derecho, sobre todo si se han recogido
constitucionalmente, alcanza una expresiéon fundamental en el ordenamiento juridico espafol dado
que expresan las convicciones sociales y juridicas mas profundas de la sociedad. Son la expresion, en
definitiva, de los cimientos en que asentamos nuestra convicciéon (...). Su valor y alcance es
sumamente necesario en un sistema juridico en que, como el actual vive a un ritmo frenético y donde
encontrar los hilos que nuclean el sistema se convierte en una importante, sino principal, funcion de
los operadores juridicos...».

46. En concreto, a partir de las palabras de GUASP, 1971:309, relativas a la circunstancia de que
«... mas alld de la paz y de la justicia no hay ninguna otra categoria general que pueda considerarse
como Principio auténtico del Derecho...».

47. En primer lugar, respecto a su contenido, los principios son, normalmente, generales,
abstractos, de caracter descriptivo y programatico. En segundo lugar, atendiendo a su posicion o a su
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Desde el punto de vista del Derecho administrativo, y trasladando al orde-
namiento juridico espanol la clasificacion de los principios elaborada por RIVERO
para el Derecho francés, se pueden distinguir las siguientes categorias de prin-
cipios: en primer lugar, el conjunto de reglas, principios y valores superiores del
ordenamiento juridico, las cuales, en palabras de RIVERO no son otras sino las
«emanadas de la Declaracién de los Derechos del hombre y del ciudadano de
1789, lo que trasladado al ambito del ordenamiento juridico espafiol vigente se
refiere a los principios constitucionalizados expresamente a lo largo del texto de
la Constitucion Espafiola de 1978; en segundo lugar, las reglas o los postulados
de naturaleza técnica y juridica que han sentado las bases de la organizacion y
del funcionamiento del Estado y de sus instituciones; y en tercer lugar, fuera del
ambito juridico, los principios morales y los postulados éticos propios del Dere-
cho natural“s.

Por ultimo, si partimos de que todos los principios generales del Derecho
no son iguales, habremos de proceder a su oportuna clasificacion. En este
sentido, se pueden distinguir dos criterios o dos pautas de clasificacién de los
principios; por una parte, segin cual haya sido su origen formal, es decir,
segun el modo en que se hayan incorporado al Derecho vy, por otra parte, en
funciéon de su rango jerarquico o de la posicion que ocupan dentro del orde-
namiento juridico.

En el primer caso, considerando su origen formal, los principios juridicos
pueden ser explicitos o implicitos. Los principios explicitos estan expresamente
reconocidos como tales por el ordenamiento juridico. A partir de la promulga-
cién y entrada en vigor de la Constitucion Espafnola de 1978, los principios ex-
plicitos se dividen, a su vez, en constitucionalizados y positivizados. Los consti-
tucionalizados son aquellos que han sido calificados como tales principios por
el propio texto de nuestra Norma Fundamental y que, como consecuencia, par-
ticipan de un rango o de una posicién de superioridad jerarquica especial®. Por

rango jerarquico, han clasificado los principios como primarios, «.. aquellas pautas de
comportamiento (...) dirigidas a guiar la conducta de la gente...»; o secundarios, entendiendo por
tales aquellos que tienden a «... guiar el ejercicio de los poderes normativos publicos (la creacién o
aplicacion de normas) de los 6rganos juridicos...»; en tercer, y ultimo, lugar, teniendo en cuenta el
modo en que se han incorporado al ordenamiento juridico, diferencian los principios explicitos, «...
formulados expresamente en el ordenamiento juridico...» de los implicitos o «... extraidos a partir de
enunciados presentes en el ordenamiento juridico...». Ademas de esta exposicion de los criterios de
clasificacion de los principios generales del Derecho, y anticipandose a los posibles matices que se
puedan formular al respecto, ATIENZA Y RUIZ MANERO han indicado que no se trata de criterios de
clasificacion excluyentes sino que «... todos los principios de los que puede predicarse que guian la
conducta de los destinatarios de las normas juridicas en general constituyen al menos el criterio de
valoracion de esa misma conducta por parte de los 6rganos de aplicacion...», véase todo lo relativo a
esta cuestion en Las piezas del Derecho... op. cit., pags. 5y 6.

48. RIVERO, 1951: 294.

49. GORDILLO CANAS, 1990:78, ha descrito la prevalencia de los principios juridicos
constitucionalizados cuando afirma que «... en ella [refiriéndose a la Constitucion Espanola de 1978]
se encuentra la primera y mas inmediata derivacion normativa de los valores inspiradores del modelo
organizativo social que, en cuanto formulados en la Constitucion, obtienen de la misma el valor
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otra parte, los principios positivizados se pueden definir como aquellos que han
sido objeto de incorporacion formal y expresa al texto de las diferentes normas
juridicas, los cuales no pueden, en ningin caso, contradecir a los principios
constitucionalizados, principios superiores o primarios del ordenamiento juridi-
co?0. Por otra parte, los principios juridicos implicitos son todos aquellos que, a
pesar de no estar expresamente citados o enunciados como tales ni en la Cons-
tituciéon ni en las normas juridicas, forman parte del ordenamiento. Se trata de
principios que se deducen o se extraen de la propia naturaleza de las cosas y
que son necesarios para asegurar el légico, racional y, en definitiva, correcto
funcionamiento de las instituciones juridicas, en lo que se refiere a la ordenacion
de los medios disponibles a los fines previstos®!. Asi pues, a pesar de que se
trata de principios que no han sido expresamente enunciados como tales des-
empefan una importantisima labor como criterios interpretativos y como pautas
fundamentadoras del Derecho que les ha hecho susceptibles de incorporarse a
la categoria de los principios estructurales e institucionales basicos del ordena-
miento juridico, la cual, de acuerdo con GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RO-
DRIGUEZ comprende a todos aquellos principios que, al margen de su constitu-
cionalizacion o positivacion expresa, definen la esencia de la organizacién y del
funcionamiento del Estado y de sus instituciones, en la medida en que realizan

«<informador» del ordenamiento juridico...»En este sentido, la Constitucion Espafola ha
constitucionalizado y garantizado el respeto de los siguientes principios juridicos: legalidad, jerarquia
normativa, publicidad de las normas, irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables
o restrictivas de derechos individuales, seguridad juridica, responsabilidad e interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos, en el apartado 3 del articulo 9 y, en relacién con la organizacion
y la actuaciéon de las Administraciones Publicas, en el apartado primero del articulo 103, el
constituyente ha consagrado y dotado de rango constitucional a los principios de objetividad, eficacia,
jerarquia, descentralizacién, desconcentracion, coordinacion y legalidad.

50. Esta distincion entre principios juridicos constitucionalizados y positivizados ha sido puesta
de manifiesto, entre otros, por COSCULLUELA MONTANER, 2003: 133-136; DIEZ-PICAZO GULLON,
1979:190, al afirmar que en nuestro ordenamiento se pueden integrar, también, los «... principios no
recogidos en la Constitucion Espanola (...). Lo que ocurre es que este segundo plano de principios no
podra estar nunca en contradicciéon con el primero [esto es, con los que hayan sido expresamente
constitucionalizados]...»; LEGUINA VILLA apuntado que los principios «... pueden ser codificados o
incorporados a las leyes o a las normas escritas y (...), de hecho, es éste un fenémeno cada vez mas
habitual en la practica del sistema de produccién normativa (...). La Constitucién Espafiola de 1978
no ha sido ajena a este fenémeno, optando por constitucionalizar una parte muy significativa [como
hemos visto] de los principios generales de nuestro ordenamiento juridico. Con ello, la Constitucién
ha resuelto un problema tedrico y practico de primera importancia: el relativo al valor juridico de
tales principios (...). La Constitucién se ha inclinado por adoptar una concepcioén ordinamentalista y
principialista de nuestro Derecho objetivo (...), ademas ha querido seleccionar deliberadamente
alguno de estos principios para dotarlos del valor juridico de la propia norma suprema del
ordenamiento...», op. cit.: 11 y 12 y PARADA VAZQUEZ, quien ha incidido en la importancia que para la
eficacia juridica y la validez de los principios juridicos tiene su positivizacién concluyendo que
precisamente, «... ha sido el legislador el que les ha dado vida positivizandolos...», loc.cit.

51. Entre estos principios juridicos implicitos se pueden citar, siguiendo a RIVERO, entre otros,
los de «.. continuidad del servicio publico (...), atencion, adaptabilidad o adecuacién a las
circunstancias excepcionales...», en «<Los principios generales... », op. cit.: 295.
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una importante funcién como «... soportes primarios estructurales del sistema
entero del ordenamiento, al que por ello prestan todo su sentido...»?2.

En segundo lugar, atendiendo a la posicién jerarquica de los principios
generales del Derecho dentro del ordenamiento juridico-administrativo espa-
nol, la promulgacion y la entrada en vigor de nuestra Constituciéon de 1978 ha
condicionado tanto la determinacién de su rango como el régimen juridico de
sus relaciones. En este sentido, estamos de acuerdo con DE OTTO cuando
apunta que «... los principios generales del Derecho que menciona el Cédigo
Civil como fuente han de entenderse modificados en su contenido a partir de
la supremacia de la Constitucion Espaiiola, que contiene multiples principios,
superiores, por su rango constitucional, a los que informan o pueden deducir-
se del ordenamiento...»*3. En cualquier caso, estos dos criterios de clasificacion
de los principios juridicos que hemos citado estan tan indisolublemente unidos
que se confunden incluso, puesto que al fin y al cabo sera el origen juridico
formal de los principios el que determine su especial posiciéon o rango jerar-
quico>.

52. Para GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, 2022: loc.cit.,, estos principios
estructurales, tanto si han sido constitucionalizados o positivizados, como si se trata de principios
implicitos deducidos del propio funcionamiento del ordenamiento juridico, «... trascienden a las
normas concretas y (...) son, a la vez, nédulos de condensacion de valores ético—sociales y centros de
organizacion del régimen positivo de las instituciones y animadores de su fundamento...». Sin
embargo, en la doctrina administrativista espafola, otros autores se han referido a la categoria de los
principios estructurales del Derecho con un significado diferente a este que nosotros hemos indicado
y los han descrito como aquellos emanados o deducidos exclusivamente de las disposiciones legales,
con el propésito de diferenciarlos de los principios de caracter ideolégico, basados en consideraciones
sociales, politicas e ideoldgicas y, en ningun caso juridicas. Véanse, en este sentido, las reflexiones de
IGARTUA SALAVERRIA, 1996:538.

53. DE OTTO, 1995: 138-159. A continuacién, como ejemplo de la superioridad jerarquica de
unos principios sobre otros, se ha referido al Principio de legalidad, entendido como el <sometimiento
pleno a la Ley y al Derecho», tanto de la actuacién de las Administraciones Publicas como de su
organizacion y funcionamiento; en definitiva, como una vinculacién positiva al Bloque de legalidad,
ya que «.. no basta con que la Administracién no contradiga el ordenamiento juridico, sino que es
preciso que actie de conformidad con él...».

54. Esta conclusion acerca de la interaccion entre los criterios de clasificacion de los principios
generales del Derecho la han incorporado a la doctrina administrativista espafiola GARCIA DE
ENTERRIA, 1963: 87, cuando afirma que «... la Constitucién ha dado rango supremo al principio de
legalidad, formulado en términos generales como uno de los principios basicos del ordenamiento, en
el articulo 9.3 (...). Aparte de esta proclamacién general, la Constitucion ha precisado luego dicho
principio de legalidad en varias de sus aplicaciones especificas [por ejemplo en el articulo 103.1]...»
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2.5. Algunas consideraciones sobre los principios
implicados en el procedimiento administrativo:
objetividad, eficacia y coordinacion

2.5.1. El principio de objetividad

En el seno de una Administracién Publica propia de un Estado social y de-
mocratico de Derecho como el nuestro, el principio de objetividad en el servicio
a los intereses generales destaca como uno de los principios constitucionales de
actuacion administrativa. Ello es asi porque en este contexto, la adjetivacion del
Estado como democratico implica la consolidacién de un sistema administrativo
que se articule y funcione de acuerdo con directrices objetivas y al margen de
cualquier tipo de servidumbre politica y de toda implicacion ideolégica®>.

De esta forma, entendemos que la consagracion constitucional de este prin-
cipio es especialmente relevante, basicamente por dos motivos: primero, porque
refuerza e intensifica el proceso de profesionalizacién creciente en el que esta
inmersa nuestra Administracién y, segundo, porque se erige como una garantia
de los ciudadanos con respecto al servicio de los poderes publicos en su tarea
de realizadores y garantes del interés general.

2.5.2. El principio de eficacia

A medida que nuestro modelo de Estado ha ido avanzando hasta su califica-
cién por la Constituciéon como un Estado social y democratico de Derecho, se
ha producido una evolucion paralela en los principios juridicos que lo sustentan
y conforman. En este sentido, la eficacia se ha consolidado como uno de los
principios constitucionales que definen la esencia y el modo de ser y de actuar
de nuestra Administraciéon Publica.

De este modo, partiendo de la definicion del Derecho administrativo como
aquel sector del ordenamiento juridico que regula las garantias de los adminis-
trados frente al conjunto de privilegios de los poderes publicos, la eficacia se

55. Asi se ha pronunciado GARCIA DE ENTERRIA cuando dice que en nuestro actual modelo de
Estado democratico se hace cada vez mas acuciante Ja exigencia de un gobierno sometido a reglas
objetivas, no dejado al arbitrio de los elegidos, y no hay otras reglas objetivas formalmente exigibles en
la sociedad que las que son Ley y Derecho», Democracia, jueces y control ..., op. cit., pags. 112y 113.

56. Asi, sobre la operatividad y trascendencia del principio de eficacia constitucionalizado en el
articulo 103.1, véase lo que han dicho, entre otros, DELGADO BARRIO quien, al analizar su ejecucion
en el ambito judicial ha sefialado que «... sirve de criterio para elegir una entre las variadas soluciones
posibles (...). En otros supuestos, el Tribunal Supremo contempla las exigencias del principio de
eficacia para atenuarlas, moderarlas o restringirlas armonizandolas con las consecuencias que
indudablemente derivan de la funcionalidad propia de un Estado de Derecho...», en Reflexiones
sobre el articulo 106.1 CE... », op. cit., pag. 2334.
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erige como uno de los principios juridicos basicos de este nuevo modelo de
Administraciéon y como una garantia de los ciudadanos®’.

Ahora bien, a la vista de estas consideraciones nos formulamos a continua-
cién la siguiente hipoétesis, ;como se mide o se valora la eficacia de la actividad
administrativa?, o lo que es aun mas importante, ;de qué forma, o a través de
qué instrumentos, se ejecuta este principio constitucional de eficacia?

Pues bien, en cuanto a la valoracion de la eficacia de la actuacion adminis-
trativa, del mismo modo que respecto a cualquier otra organizacién privada,
habremos de atender al grado de cumplimiento de los objetivos que la Adminis-
tracion en cuestion tenga encomendados, tanto desde el punto de vista social,
econémico, politico y juridico’s.

2.5.3. El principio de coordinacién

El concepto de coordinacién ha sido incorporado a nuestro ordenamiento
como uno de los principios constitucionales que rigen la actuacién de las Admi-
nistraciones Publicas en el ejercicio de sus competencias. Asi pues, como tal
principio juridico debe procurar que la actuacién publica se acomode a sus
exigencias®. Sin embargo, estudiar la coordinacion significa enfrentarnos al ana-

57. En este sentido, estamos de acuerdo con FERNANDEZ RODRIGUEZ cuando dice que «a
Administracién de la [estricta] legalidad esta superada y (...) es necesario sustituirla por la
Administracion de la eficiencia [de la eficacia, dirfamos nosotros]...», en «Desaparece el recurso
contra reglamentos?, Revista de Administracion Piiblica, nGm. 65, 1971, pag. 144. Del mismo modo,
VILLAR PALASI ha afirmado que «el edificio del Derecho administrativo se sustentaba, hasta hace muy
poco, en una unica clave, el sistema de garantias (...). Hoy, el protagonista de la actividad
administrativa no es ya la garantia, sino la eficiencia. Una y otra no estan refiidas; mas la primera
perspectiva de una institucion ha pasado a ser su eficacia [la cursiva no esta en el original], quedando
la garantia como su caracteristica institucional. Una administracion sin eficacia viene a ser hoy como
un cuchillo que no corta...», en Administracion y Planificacion, op. cit., pags. 117 y 118.

58. Para DE LA CRUZ FERRER, la eficacia del funcionamiento y de la actuacion de los poderes
publicos, en general, se mide a través de la verificacion del «.. grado de cumplimiento de los
objetivos asignados a una organizacion...», asi como relacionando «... los resultados obtenidos con los
recursos econémicos invertidos por la organizacion...», Apuntes de Derecho piiblico..., op. cit., pag.
266. Para COSCULLUELA MONTANER la eficacia se mide teniendo en cuenta la «.. adecuada relacion
entre la medida adoptada y el objetivo perseguido...», en «Reflexiones sobre los presupuestos
constitucionales y de Derecho comunitario europeo y los principios generales de Derecho publico
econémico», Estudios de Derecho piiblico economico. Libro Homenaje al profesor Dr. D. Sebastidn
Martin-Retortillo, Civitas, Madrid, 2003, pag. 135. En palabras de PAREJO ALFONSO la eficacia se mide,
en el Derecho administrativo, en términos de «... satisfaccion de los objetivos sociales...», en Estado
social y Administracion Publica..., op. cit., pag. 100; a lo que afiade en otro momento que la eficacia
sirve para «... enjuiciar la aplicacion de los medios y la consecucion de los fines u objetivos (...). Con
la extension de la actividad del Estado y su formalizacion al mas alto nivel bajo la férmula de Estado
social de Derecho se plantea ya también en términos de cumplimiento de fines y objetivos, de
produccion para el Estado de resultados y, por lo tanto, de rendimientos de sus organizaciones,
esencialmente, las administrativas...», en Eficacia y Administracion..., op. cit., pags. 90, 91 y 99.

59. En opinién de ALVAREZ RICO, se trata de un Principio juridico fundamental para la
organizacion y para la actuacién administrativa; véase en Principios constitucionales de organizacion
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lisis de un concepto juridico indeterminado que impregna con su presencia la
absoluta totalidad de la realidad juridico-administrativa, tanto en la organizacién
como en la actuacién de los poderes publicos®.

La coordinacién implica siempre la idea de un resultado o un final ordenado
y coherente de la actividad y del funcionamiento de las Administraciones Publi-
cas. No obstante, al igual que ocurre con la planificacion, se trata de un concep-
to especialmente abstracto y ambiguo que adquiere diferentes matices segin la
perspectiva desde la que lo estemos analizando. No es lo mismo, por lo tanto,
estudiar la coordinaciéon en el ambito de las relaciones interadministrativas que
analizar la coordinacién desde la perspectiva de su definicibn como una cuali-
dad de la actuaciéon publica, o lo que es mas como el resultado o el fin de la
misma.

Desde el punto de vista de las relaciones interadministrativas, la coordina-
cion se refiere a la interrelacién de los diferentes 6rganos administrativos que
forman parte de la estructura de la Administracion Publica. En este ambito, la
coordinaciéon se confunde con otros conceptos paralelos como los de coopera-
cion y colaboracion, ya que los tres sugieren la necesidad de articular las rela-
ciones entre los poderes publicos de tal forma que quede garantizado el funcio-
namiento ordenado y sistematico de la Administracién Publica en cuanto a las
relaciones entre los 6rganos que la integran. Sin embargo, no son términos si-
nénimos porque existe un matiz en su significado y alcance que los convierte
en conceptos proximos, pero no idénticos.

3. LA DIGITALIZACION DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO

La Constitucion Espaiiola de 1978, en su articulo 105 consagra el procedi-
miento administrativo como cauce formal que dota de legitimidad a la actuacién
de las Administraciones Publicas, obligadas a cumplirlo y respetarlo en todos sus
tramites.

Es por ello, por lo que el anilisis y valoracion de la incidencia de la digita-
lizacion de la actuacion de las Administraciones Publicas parte del estudio de las

de las Administraciones Piiblicas, Dykinson, Madrid, 2* ed., 1997, pag. 71. También SANCHEZ MORON
ha destacado la importancia de este principio de actuacién publica en «La coordinacion administrativa
como concepto juridico», Documentacion Administrativa, nam. 230/231, pags. 19 a 21.

60. Para CORCUERA ATIENZA el problema de la definiciéon del término coordinacién consiste,
basicamente, en un «... problema de voluntad politica. En el caso de que tal voluntad [coordinadora]
exista, aparecen los mecanismos susceptibles de realizarla...», en Participacion de las Administraciones
autonémicas y locales en la economia», Congreso de Derecho piiblico en la economia, Servicio Central
de Publicaciones del Gobierno Vasco, vitoria-Gasteiz, 1988, pag. 314. Por otra parte, segin PAREJO
ALFONSO se trata de «.. una necesidad insita en la condicién misma de las organizaciones
administrativas (...) que juega y opera en las relaciones internas y externas de las organizaciones y
constituye, asi, un principio juridico de validez general...», en Estado social y Administracion
Piiblica..., op. cit., pag. 137.
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novedades introducidas en la tramitacion del procedimiento administrativo por
la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun.

En este sentido, siguiendo al profesor GAMERO CASADO, debe tenerse en
cuenta la vocacién del derecho administrativo por regular la realidad social y
econémica y su caracter, inevitable y necesariamente, adaptativo, le exige anti-
ciparse a los nuevos requerimientos y demandas de los ciudadanos, atenderlos
y, en definitiva, liderar cualquier proceso o intervencion dirigida a satisfacer y
atender las necesidades sociales existentes®!.

En el contexto actual, en el que el uso de las tecnologias de la informacion
y comunicacion se ha extendido de una manera generalizada en todos los esta-
mentos sociales y juridicos, especialmente en el ambito de las relaciones entre
los ciudadanos y las Administraciones Publicas, consecuencia, principalmente,
de la pandemia de la COVID 19.

En palabras del profesor GAMERO CASADO d...] la implantacién de soluciones
de administracion electrénica se encuentra reputada como uno de los mas efi-
caces instrumentos de simplificacion administrativa. En particular, la digitaliza-
cién de procedimientos administrativos que tiene lugar con la implantacién de
la administracion electronica es una ocasién propicia para la aplicacion de téc-
nicas de simplificacién [...]»%2.

El Titulo II de la vigente Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
Administrativo Comun, regula la actividad de las Administraciones Publicas, es-
tructurandose en dos capitulos. El primero, relativo a las normas generales de
actuacion, identifica quienes son los sujetos obligados a relacionarse electréni-
camente con las Administraciones Publicas y dispone la obligacion de todas las
Administraciones Publicas de contar con un registro electrénico general o, en su
caso, de adherirse al de la Administraciéon General del Estado. Estos registros
estaran asistidos por la red de oficinas de asistencia en materia de registros, que
permitiran a los interesados que lo deseen presentar sus solicitudes en papel,
las cuales seran convertidas posteriormente a formato electrénico.

En cuanto al archivo de las actuaciones que tienen lugar en el procedimien-
to administrativo, la Ley 39/2015 introdujo, como novedad, la obligacién que
tienen las Administraciones Publicas de mantener un archivo electrénico tnico
de los documentos que correspondan a procedimientos administrativos tramita-
dos y finalizados, asi como la obligacién de que estos expedientes sean conser-
vados en un formato que permita garantizar la autenticidad, integridad y conser-
vacion de los documentos que lo conforman.

Por otra parte, la legislacion vigente simplifica y aclara el régimen de validez
y eficacia de las copias, por cuanto se definen los requisitos necesarios para que
una copia sea tenida por auténtica, las caracteristicas que deben reunir los docu-
mentos emitidos por las Administraciones Publicas para ser considerados validos,
asi como los que deben aportar los interesados al procedimiento, estableciendo,

61. GAMERO CASADO, 2014: 76.
62. GAMERO CASADO, 2014: 110-111.
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con caracter general, la obligacién de las Administraciones Publicas de no reque-
rir los documentos ya aportados por los interesados, por lo que se concluye que,
con caracter general, en los procedimientos administrativos se pueden presentar
copias de documentos, bien digitalizadas o en soporte de papel.

A continuacién, en el capitulo segundo, de términos y plazos, el legislador
establece las reglas para su computo, ampliacion o la tramitacién de urgencia de
los procedimientos administrativos. Sobre este particular, y como consecuencia
de la tramitacion electronica de los procedimientos administrativos, destaca la
introduccién del computo de los plazos por horas y la declaraciéon expresa de
los sabados como dias habiles, unificandose de este modo las reglas del coémpu-
to de los plazos en el ambito administrativo y en el judicial.

Se analizan, brevemente, a continuacion, algunas de las cuestiones juridicas
que se plantean en la tramitacion electronica de los procedimientos administra-
tivos, en los tres momentos o fases mas relevantes de su tramitacion: iniciacion,
instruccién y finalizacion.

3.1. La iniciacion electréonica de los procedimientos
administrativos

La incoacion de los procedimientos administrativos, es sabido, que puede
producirse de oficio, por la propia Administracién Publica actuante, o a instancia
de parte, a requerimiento de los interesados legitimos.

3.1.1.  Iniciacién del procedimiento a instancia de parte

La vigente Ley de Procedimiento Administrativo Comun distingue dos vias
de iniciacion del procedimiento a instancia de los interesados: la presentacion
de solicitudes (articulo 66) y la presentacion de declaraciones responsables y
comunicaciones previas (articulo 69).

La presentacion telemitica de estos escritos la ley exige a los interesados que
accedan a los correspondientes registros administrativos electrénicos para lo que
es necesario el acceso a las sedes electronicas de las administraciones y entida-
des del sector publico en cada caso actuantes, con su consiguiente identificacion
aportando el correspondiente certificado o clave de acceso electrénico®.

De acuerdo con lo dispuesto en el apartado primero del articulo 66 de la Ley
39/2015 las solicitudes telematicas que presenten los interesados deberan con-
tener la identificacién del medio electronico en el que desean que se les practi-
quen las notificaciones, anadiendo que podran indicar su direccion de correo
electronico y el dispositivo electronico para que las Administraciones Publicas
les avisen del envio o puesta a su disposicion de la notificacion.

63. TARDIO PATO, 2022:13.
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Merece significarse en este sentido, que el legislador establece una distincion
entre la notificacién de las resoluciones o actos administrativos y el aviso de notifi-
cacion, que puede tener lugar por cualquier medio o red de distribucién de comu-
nicacion, abiertas o restringidas como internet y telefonia fija o mévil, entre otras®4,

La presentacion de solicitudes, declaraciones responsables o comunicaciones
previas en un registro electrénico requiere la identificacion electrénica del intere-
sado a través de alguno de los sistemas previstos en la vigente Ley 39/2015, de 1
de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun, tales como los sistemas ba-
sados en certificados electronico cualificados de firma electronica, los sistemas
basados en certificados electronicos cualificados de sello electronico, sistemas de
clave concertada y cualquier otro que las Administraciones consideren validos.

Todo ello, al amparo de lo dispuesto en 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 electrénicos, se dicta en ejercicio de la habilitacién
normativa contenida en la disposicién final sexta de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, y en la disposicion final decimoquinta de la Ley 40/2015, de 1 de octu-
bre, para llevar a cabo su desarrollo reglamentario en lo referido a la gestion
electronica de los procedimientos y el funcionamiento electrénico del sector
publico y garantizar, asi, la efectiva aplicacion e implantacién de las previsiones
que ambas leyes establecen, todo ello al amparo de lo dispuesto en el articulo
149.1.18.% de la Constitucion®.

3.1.2. Iniciacion de oficio del procedimiento administrativo

El articulo 58 de la vigente Ley de Procedimiento Administrativo Comuin prevé
la incoacion de oficio de los procedimientos administrativos que se instrumenta-
liza juridicamente a partir del acuerdo del 6rgano competente, bien por su propia
iniciativa o bien como consecuencia de orden de su superior jerarquico, a peticiéon
razonada de otros 6rganos administrativos o previa denuncia de particulares.

De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 40 y 42 de la Ley 40/2015, de
1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector, en relacién con el precitado arti-
culo 58 de la vigente Ley de Procedimiento Administrativo Comun, para la emi-
sion via electrénica del acto o del acuerdo de iniciacién de los procedimientos
administrativos por los 6rganos competentes de la Administracién Publica ac-
tuante, debe tenerse en cuenta la prevision de que las Administraciones y sus
organos puedan identificarse segun los correspondientes sistemas de identifica-
cion electrénica y estar firmados electronicamente por el titular del 6rgano ad-
ministrativo o del empleado publico.

En este punto, debe tenerse en cuenta que la actuacién administrativa elec-
tronica in genere es diferente de la actuacion administrativa automatizada. En el
primer supuesto, se trata de actuaciones administrativas mas amplias, en ejerci-

64. TARDIO PATO, 2022:14-15.
65. B.O.E. numero 77, de 31 de marzo de 2021.
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cio de potestades administrativas y al servicio del interés general, a través del
uso de tecnologia y medios electrénicos en la tramitaciéon de los procedimientos
administrativos.

Sin embargo, el articulo 41.1 de la vigente Ley 40/2015, de Régimen Juridico
del Sector Publico entiende por actuacion administrativa automatizada «cualquier
acto o actuacion realizada integramente a través de medios electronicos por una
Administracién Publica en el marco de un procedimiento administrativo y en la
que no haya intervenido de forma directa un empleado publico».

En su apartado segundo, el precitado articulo 41 de la Ley de Régimen Juri-
dico del Sector Publico afiade que en el caso de las actuaciones administrativas
automatizadas «debera establecerse previamente el 6rgano u 6rganos competen-
tes, segun los casos, para la definicién de las especificaciones, programacion,
mantenimiento, supervisiéon y control de calidad y, en su caso, auditoria del
sistema de informacién y de su cédigo fuente [...]. Asimismo, se indicara el 6r-
gano que deba ser considerado responsable a efectos de impugnacion».

Como ejemplos de actuaciones administrativas automatizadas destacan la
emision automatica del acuse de recibo de las solicitudes, escritos y comunica-
ciones recibidos en el registro electronico; el intercambio automatico de infor-
macién con otras Administraciones y/o entidades del sector publico, en el marco
de los procedimientos de generacion y emision de certificados; la realizacién de
copias auténticas de modo automatizado y la emisiéon de avisos de notificacién
por comparecencia en sede electronica (articulo 27.1 de la Ley 40/2015 y 48.2
del Real Decreto 203/2021).

En ningin caso tienen naturaleza de actuaciéon administrativo automatizada
los actos de incoacion de los procedimientos administrativos iniciados de oficio,
asi como tampoco las resoluciones que ponen fin a los mismos porque no pue-
den, en modo alguno ser emitidos electronicamente sin la intervenciéon directa
de un empleado publico®.

3.2. La instruccion electrénica de los procedimientos
administrativos

El articulo 70 de la Ley 39/2015 establece que dos expedientes administrati-
vos tendran formato electrénico y se formaran mediante la agregacién ordenada
de cuantos documentos, pruebas, dictamenes, informes, acuerdos, notificaciones
y demas diligencias deban integrarlos, asi como un indice numerado de todos
los documentos que contenga cuando se remita y la copia electréonica certificada
de la resolucién adoptada».

En lo que se refiere a los actos de instrucciéon del procedimiento de origen
interno que sean necesarios para la determinacion, conocimiento y comproba-
cion de los hechos que sirvan de base y fundamento de la resolucion del pro-
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cedimiento, se realizaran de oficio y a través de medios electronicos, pro el 6r-
gano instructor competente (articulo 75.1 de la Ley 39/2015).

En este sentido, las aplicaciones y sistemas de informaciéon que se utilicen
en la instruccion de los procedimientos deben garantizar el control de los tiem-
pos y los plazos, la identificacion de los 6rganos responsables y la tramitacion
ordenada de los expedientes, asi como facilitar la simplificacion, la transparencia
y la publicidad de los procedimientos (articulo 75.2 de la Ley 39/2015).

En lo que respecta a las alegaciones de los interesados y a la presentacion
de documentos anexos, la Ley 39/2015 prevé la posibilidad de que se establezca
reglamentariamente la obligacién de su presentacién por medios electrénicos
para ciertos procedimientos y para colectivos de personas fisicas que, por razén
de su capacidad econdémica, técnica, dedicacién profesional u otros motivos,
quede acreditado que tienen acceso y disponibilidad de los medios electrénicos
(articulo 16.5 parrafo segundo).

Se debe entender, por lo tanto, que como regla general es posible presentar
las alegaciones y sus documentos anexos de modo facultativo, bien directamen-
te por medios electronicos en los registros electronicos, bien de manera presen-
cial para su posterior digitalizacién. Ello, de acuerdo con lo dispuesto en los
apartados 4 y 5 del articulo 16 de la Ley 39/2015.

Para la presentacion electrénica el referido articulo 16.4 de la Ley de Proce-
dimiento Administrativo Comun establece que podran presentarse «a) en el regis-
tro electrénico de la Administracién u Organismo al que se dirijan, asi como en
los restantes registros electronicos» de cualquier otra entidad del sector publico.

Anadiendo a tal efecto que dos registros electronicos de todas y cada una de
las Administraciones, deberan ser plenamente interoperables, de modo que se
garantice [...] la transmision telematica de los asientos registrales y de los docu-
mentos que se presenten en cualquiera de los registros».

Por su parte, el articulo 16.5 del precitada Ley 39/2015, regula la presentacién
fisica de las alegaciones y documentos anexos para su posterior digitalizacion
sefialando expresamente que «presentados de manera presencial ante las Adminis-
traciones Publicas, deberan ser digitalizados, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 27 y demas normativa aplicable, por la oficina de asistencia en materia de
registros en la que hayan sido presentados para su incorporacion al expediente
administrativo electrénico, devolviéndose los originales al interesado, sin perjuicio
de aquellos supuestos en que la norma determine las custodia por la Administra-
cion de los documentos presentados o resulte obligatoria la presentacion de ob-
jetos o de documentos en un soporte especifico no susceptibles de digitalizacion».

3.3. La terminacion electronica de los procedimientos
administrativos

Tal y como se establece en el articulo 70 de la Ley 39/2015, la resolucién
expresa es la forma normal legalmente prevista para la terminacion de los pro-
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cedimientos administrativos que, en el caso de los procedimientos electrénicos
debe incorporarse copia electronica certificada de la resoluciéon adoptada.

Estas resoluciones y propuestas de resolucion electrénica deben incorporar,
como todos los actos administrativos un contenido minimo necesario que con-
siste en la identificacion de las Administraciones y sus 6rganos, segun los co-
rrespondientes sistemas de identificacion electronica y deben incorporar sello o
firma electrénica, con los correspondientes sistemas.

Otra forma de terminacién de los procedimientos administrativos son el de-
sistimiento y la renuncia de los interesados que, en cuanto se afecta a la digita-
lizacion se traduce en la presentacion de los escritos de renuncia y desistimien-
to por los ciudadanos con formato electrénico, en registros electrénicos, con
firma electrénica obligatoria.

En relacién con esta cuestion, debe ponerse de manifiesto la realidad de que,
aunque no se trata de la forma normal legalmente establecida, en numerosas
ocasiones la terminacion de los procedimientos administrativos se produce como
consecuencia de la inactividad de las Administraciones Publicas actuantes. Esto
es, por caducidad o silencio administrativo. Pues bien, en ambos casos, cobra
especial relevancia la problematica relativa a la puesta a disposicién de las no-
tificaciones y el aviso de notificaciones y publicaciones de los actos administra-
tivos y el acceso a su contenido?’.

En este sentido, las notificaciones son los medios a través de las cuales las
Administraciones ponen en conocimiento de los interesados la resoluciéon o el
acto administrativo dictado, con el fin de que éstos puedan ejercer su derecho de
oposicion y defensa. Para ello, las notificaciones estan sujetas una serie de requi-
sitos legales para ser conformes a derecho y en garantia de los ciudadanos®s.

Ello no obstante, y a pesar de lo extendido que esta el uso de la tecnologias
en nuestra sociedad, lo cierto es que hay deficiencias, y algunas se han puesto
acuciantemente de manifiesto en los tiempos de la pandemia por la COVID 19,
en el acceso mediante certificados electrénicos de manera regular a las direccio-
nes electrénicas que los ciudadanos hayan habilitado o a las carpetas ciudadanas
que permitan asegurar el acceso en periodos de diez dias, por tratarse del plazo
que establece la Ley 39/2015 en su articulo 43.2 como tiempo con el que cuen-
tan los ciudadanos desde la puesta a disposicion de una notificaciéon para acce-
der a ella, con la consecuencia de entenderse rechazada por los interesados, en
caso de no hacerlo, con las consecuencias, implicaciones y efectos juridicos que
esto produce en relaciéon con la defensa de sus derechos subjetivos e intereses
legitimos®.

67. TARDIO PATO, 2022:113.
68. MARCOS RAMON, 2022: 121 y 122.
69. MARCOS RAMON, 2022: 138.
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4. CONCLUSIONES

I. Cualquier supuesto de actuacién y relacion de los ciudadanos sujeta a
derecho administrativo se caracteriza, ademas de por su caracter vicario o de
servicio al interés general, por su burocratizacion y/o formalismo, en todos los
ambitos sectoriales de su intervencion.

Ello, por cuanto que, en todo caso, deben observarse una sucesion de for-
malidades y tramites a partir de los que las Administraciones y las entidades del
sector publico formalizan sus decisiones, respetando en todo momento los pro-
cedimientos regulados en las diferentes normas juridicas que integran el derecho
administrativo.

Frente a la actuacién de los poderes publicos, el derecho administrativo vi-
gente protege la esfera juridica de los derechos de los ciudadanos frente a la
actuacion de las Administraciones Publicas bien a posteriori, mediante el sistema
de recursos administrativos o el control judicial de su actividad por Jueces y
Tribunales; o bien de manera preventiva, a través del procedimiento administra-
tivo.

II. Desde el punto de vista de los ciudadanos, el procedimiento administra-
tivo, como conjunto de tramites formalizados de actuacion de las Administracio-
nes Publicas, esta legalmente configurado como una garantia para proteger sus
derechos e intereses legitimos, por una parte y como mecanismo de refuerzo de
su confianza en la legitimidad de la actuacién de los poderes publicos, por otra.

Sin embargo, debe ponerse de manifiesto que la complejidad de la tramita-
cién de los procedimientos administrativos en numerosas ocasiones lo convier-
ten en una carga para los ciudadanos, que demandan, cada vez mas, la agiliza-
cién de los procedimientos y su simplificacion.

III. Desde comienzos del siglo XXI, el progreso vivido en lo relativo a las
precitadas tecnologias de la informacién tiene una significativa repercusiéon en
la tramitacion de los procedimientos administrativos, legislativamente configura-
do como un conjunto de tramites que tienen por objeto la obtencién, el almace-
namiento, procesamiento, evaluacion y comunicaciéon de informacion.

El desarrollo de las tecnologias de la informacioén y comunicaciéon también
ha afectado de manera significativa a la forma en que se configuran las relacio-
nes entre las Administraciones Publicas y los ciudadanos.

Circunstancia que ya fue tenida en cuenta de una manera incipiente por las,
ahora derogadas, Leyes 30/1992, de 26 de noviembre y 11/2007, de 22 de junio,
que regulaba el acceso electronico de los ciudadanos a los servicios publicos,
siendo esta ultima la que otorgd carta de naturaleza legal a las nuevas tecnolo-
gias de la informacién, al establecer el derecho de los ciudadanos a relacionarse
electrénicamente con las Administraciones Publicas y la consiguiente obligacién
de éstas de dotarse de los medios y sistemas necesarios para que ese derecho
de los ciudadanos pueda ejercerse.

IV. En el contexto actual,, especialmente durante los ultimos tres anos desde
la pandemia por la COVID 19, en el que el uso de las tecnologias de la informa-
cién y comunicacion se ha extendido de una manera generalizada en todos los
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estamentos sociales y juridicos, especialmente en el ambito de las relaciones
entre los ciudadanos y las Administraciones Publicas.

El Titulo II de la vigente Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
Administrativo Comun, regula la actividad de las Administraciones Publicas, es-
tructurandose en dos capitulos. El primero, relativo a las normas generales de
actuacion, identifica quienes son los sujetos obligados a relacionarse electréni-
camente con las Administraciones Publicas y dispone la obligaciéon de todas las
Administraciones Publicas de contar con un registro electrénico general o, en su
caso, de adherirse al de la Administraciéon General del Estado. Estos registros
estaran asistidos por la red de oficinas de asistencia en materia de registros, que
permitiran a los interesados que lo deseen presentar sus solicitudes en papel,
las cuales seran convertidas posteriormente a formato electrénico.
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