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PROLOGO

La Administracion electronica es una realidad que ha venido para quedarse. No
obstante, como bien muestra la obra que me cabe el honor de prologar, el transito
hacia su plena consecucion ni ha sido ni es flor de un dia, sino que conforma un
camino complejo y no exento de dificultades que hay que ir salvando dia a dia. Para
empezar, es obvio recordar que su efectiva implantacion no debe mermar un apice
los derechos y garantias de los administrados. Como resalté nuestro Consejo de
Estado, con ocasion de sus dictamenesrelativos alos Anteproyectos tanto delaLey de
Procedimiento Administrativo Comtun (LPAC) como del Reglamento de Actuacion
y Funcionamiento del Sector Publico por medios electronicos (RD 203/2021, de
30 de marzo), aunque el logro de la llamada Administracion electronica sea un
logro loable y una aspiracion deseable, porque su plena consecucion facilitara la
gestion publica y beneficiara al ciudadano, la Administracion electronica no puede
convertirse en un fin en si misma, pues no puede perderse de vista que constituye
solo un medio para hacer mas eficaz la gestion administrativa, un medio que no
puede servir de excusa para arrumbar o mermar injustificadamente los derechos
y garantias de los administrados [Dictdmenes ndm. 275/2015, de 29 de abril, y
4572021, de 18 de marzo].

En este sentido, es encomiable la labor que tanto el Tribunal Constitucional como
el Tribunal Supremo vienen realizando en aras a ajustar las previsiones legales de
la Administracién electronica al orden de garantias y derechos procedimentales
consagrados por nuestro ordenamiento en pro de los administrados. Sin dnimo
exhaustivo, y por traer a colacion solo algunos ilustrativos ejemplos, ha de
atenderse la llamada hecha recientemente a la Administraciéon por nuestro
Tribunal Constitucional para que despliegue “una conducta tendente a lograr”
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que las comunicaciones infructuosas realizadas en las direcciones electronicas
habilitadas respecto a los sujetos obligados a relacionarse electronicamente
con la Administracion lleguen “al efectivo conocimiento del interesado”,
especialmente, cuando, como sucedia en los casos contemplados por las SSTC
84/2022, de 27 de junio [ECLLIES:TC:2022:84] y 147/2022, de 29 de noviembre
[ECLLES:TC:2022:147], mnos hallemos ante procedimientos sancionadores
o de indole tributaria y existan elementos de juicio suficientes para pensar
que las direcciones electronicas habilitadas contienen errores o han podido ser
suministradas a personas sobre las que existe la duda razonable de que las hayan
hecho llegar a sus verdaderos interesados.

También nuestro Tribunal Supremo, pese a rechazar con rotundidad el recurso
directo interpuesto contra el Reglamento de Actuacion y Funcionamiento
del Sector Publico por medios electronicos [SSTS 610/2022, de 25 de mayo
(ECLLES:TS:2022:2286) y 638/2022, de 30 de mayo (ECLLI:ES:TS:2022:2187)],
ha ido tejiendo pacientemente una interpretacion armonizadora y acorde con
las garantias de los interesados de sus previsiones y de las de las Leyes a las que
desarrolla. Cuando la autora de esta obra daba la ultima redaccion a la Tesis Doctoral
en la que ha precipitado el presente estudio, tuve el honor de firmar con ella un
comentario a la STS 954/2021, de 1 de julio [ECLLI:ES:TS:2021:2747]. Sentencia
importante porque ha aclarado, en parte y, a mi juicio, de forma un tanto provisoria,
la ambigtiedad que subyace en la redaccion del art. 68.4 LPAC y que el art. 14.1
del Reglamento de Actuacion y Funcionamiento del Sector Publico por medios
electronicos no ha contribuido a paliar. El TS sienta como doctrina casacional
que las consecuencias previstas por el art. 68.4 LPAC - se considerara fecha de
presentacion de las solicitudes realizadas presencialmente por sujetos obligados
a hacerlo electronicamente la fecha de su subsanacion electronica- sélo resultan
aplicables a los procedimientos iniciados a instancia de parte, quedando excluidos
los procedimientos de caracter revisorio. Una hermenéutica meritoria, pero que,
como he anticipado, deja algunos flecos pendientes para ulteriores resoluciones,
tanto en orden a la determinacion de la difusa frontera que, en ocasiones, separa
la naturaleza de un procedimiento iniciado a instancia de parte de la de otro
incoado de oficio, como con respecto al sentido que tiene el requerimiento de
subsanacion electronica al que la Administracion parece obligada aun cuando su
implementacion se producird a todas luces de manera extempordnea. Problemas
cuya resolucion tengo para mi que tendra que discurrir no solo a través de ahondar
en las posibilidades interpretativas de la suspension -pese a la ambigtiedad ofrecida
en este punto por el art. 22.1 a) LPAC-, sino también recurriendo a la riqueza
integradora de los principios generales del Derecho y, en particular, de los referidos
a la buena fe y a la confianza legitima.
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Principios que, en suma, son también de los que se ha valido el Tribunal Supremo
para entender, por ejemplo, subsanables -via ex. art. 68.1 LPAC- la falta de
firma y registro electronicos de solicitudes en procedimientos concurrenciales o
competitivos, cuando a la Administracion le consta que la persona interesada pago
la tasa, completo el formulario y grabo la solicitud [SSTS 762/2021, de 31 de mayo
(ECLLEES:TS:2021:2132); 867/2021, de 16 de junio (ECLL:ES:TS:2021:2539);
1411/2021, de 1 de diciembre (ECLL:ES:TS:2021:4444); y 954/2022, de 7 de
julio (ECLL:ES:TS:2022:2714), entre otras]. Una interpretacion del Tribunal
Supremo que contrasta ciertamente con el rigorismo con el que algunos 6rganos
de la Administracion tratan cuestiones similares, magnificando la excelencia
y operatividad de las plataformas y programas electronicos empleados por la
Administracion y desplazando al interesado la carga diabélica de acreditar el mal
funcionamiento de la plataforma o del programa de la Administracion.

Ahora bien, junto al respeto a las garantias y derechos de los administrados, que
Patricia SORIANO tan excelente y pormenorizadamente analiza en su obra, la plena
implantacion de la Administracion electronica tropieza también -como ella bien
estudia- con dos importantes escollos: uno, referido a la creacion de una cultura
electronica entre los administrados y entre los propios administradores; y otro,
relativo a la necesidad de dotar de medios materiales bastantes a la Administracion
de cara a que pueda realizar esa plena aspiracion de la Administracion electrénica.

Por lo que respecta a la existencia y el fomento de una cultura electronica entre
los administrados, vienen a la memoria las reflexiones que el sociologo francés
Michel Crozier realizara hace ya anos acerca del limitado efecto taumaturgico
de las normas. Los cambios propiciados por las normas requieren no soélo de la
racionalidad e inteligencia de estas, sino también del tiempo necesario para que
la comunidad pueda llegar a un grado optimo de identificacion con las mismas.
El art. 14 LPAC, cuyo contenido es desmenuzado hasta sus mas infimos detalles
por Patricia SORIANO, resulta, en principio, prudente a la hora de imponer la
obligacion de relacionarse electronicamente con la Administracion. Frente al
maximalismo, absolutamente alejado de la realidad social de nuestros dias,
de quienes propugnaban una implantacion generalizada e indiscriminada de la
obligacion de relacionarse electronicamente con la Administracion, el art. 14.2
LPAC obra mucho mds prudentemente y establece un elenco de sujetos obligados
respecto a los cuales cabe suponer que gozan -en principio, como digo- de una
estrecha familiaridad y accesibilidad hacia los medios informaticos, bien porque la
manejen profesionalmente con asiduidad, bien por la intima sujecion que les une
con la Administracién, o bien por la capacidad economica que se les presupone
para acceder o valerse de los medios electronicos. Bien es cierto que esta verdad no
es absoluta, porque la constelacion de las personas juridicas y, especialmente, de
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las entidades sin personalidad juridica es muy variada, como pone de relieve, por
ejemplo, la lectura de los antecedentes de hecho de la antes citada STC 147/2022,
en relacion con una sociedad unipersonal de responsabilidad limitada en la que el
papel del interesado en el quehacer diario de su empresa se aproxima en demasia
a la de la actuacion del hombre-orquesta. No obstante, pese a tales inconvenientes,
debe convenirse en que el nuicleo del art. 14 LPAC se halla en su apartado 3°y en la
amplisima habilitacion otorgada a la Administracion para que reglamentariamente
extienda la obligacion de relacionarse por medios electronicos “para ciertos
colectivos de personas fisicas que, por razon de su capacidad econdmica, técnica,
dedicacion profesional u otros motivos quede acreditado que tienen acceso y
disponibilidad de los medios electronicos necesarios”. Excepcién que, combinada
con las previsiones de los apartados 4° y 5° del art. 66 LPAC, esta dando lugar
a un incremento muy significativo de los procedimientos cuya tramitacion debe
efectuarse electronicamente. A ello se suman las dramadticas consecuencias
originadas por la pandemia de la COVID-19, que, si bien, ha acelerado el proceso
de implantacion efectiva de la Administracion electronica respecto a algunos
ambitos o administraciones muy renuentes, como contrapartida ha producido, sin
embargo, situaciones surrealistas que en nada desmerecen de las que Sara Mesa
relata en su novela sobre el silencio administrativo.

Como excelentemente seniala Patricia SORIANO en este libro que prologamos,
la principal cuestion, que estas extensiones del deber de relacionarse
electronicamente proyectan sobre las personas fisicas, viene representado por los
sesgos diferenciadores que pueden originarse. Unos sesgos, cuyas consecuencias
no se circunscriben unicamente a los concretos procedimientos en que estos
colectivos de personas fisicas devienen interesados, sino que irradian también sus
efectos respecto a aspectos mas cotidianos de sus relaciones con la Administracion,
como pueden ser la obtencion de informaciones, la simple consulta de datos o
la peticion de citas para actuaciones presenciales. Por ello, creo justo resenar
la solucion seguida a este respecto por los arts. 4 de la Ley 30/2022, de 23 de
diciembre y 108.1 del RD 1048/2022, de 27 de diciembre: el primero de estos
preceptos establece la obligacion de que las solicitudes de los derechos de ayuda
de la Politica Agricola Comun se presenten electronicamente, elevando asi -a
mi juicio, muy acertadamente- el rango de la norma a través de la cual se puede
establecer tal obligacion. Por otra parte, el segundo de los preceptos indicados
prevé que “cuando el beneficiario sea una persona fisica con respecto de los que la
autoridad no tenga acreditado fehacientemente que tienen acceso y disponibilidad
de los medios electronicos necesarios [...dicha autoridad...] sera la responsable de
incorporar en formato electronico la solicitud presentada por el agricultor y [...]
de poner a disposicion de los beneficiarios los medios que posibiliten el acceso a la
informacion y las comunicaciones por via no exclusivamente electronica”.
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De todos modos, los problemas vinculados a la creacion de la cultura electronica
y a la existencia de sesgos no gravita solo sobre los administrados. Como bien
relata Patricia SORIANO, tales cuestiones se dan también con respecto a los
administradores y empleados publicos planteando unos problemas muy especificos
que la autora aborda con valentia y decisiéon, discriminando muy claramente los
supuestos en que el empleado se ancla contemplativamente en su sesgo, mostrandose
renuente a los cambios y a su propia formacion y progreso, de aquellos otros,
desgraciadamente muy abundantes, en que la falta de medios y la carencia de
instrumentos validos para su formacion y perfeccionamiento resulta imputable a
la Administracion en la que sirve.

El libro que el lector tiene ante si constituye casi en su integridad la Tesis con la
que Patricia SORIANO BAUTISTA colacion¢ el grado de Doctora. Como Director
de dicha Tesis debo manifestar que no sélo fui testigo de la ardua entrega con la
que se dedico a dicho empefio, sino que aprendi mucho, ya que a su exquisito rigor
académico la obra une una dimension aplicativa muy interesante, nacida de sus
profundos y dilatados conocimientos profesionales y de las vivencias y problemas
que ese trdnsito desde la Administracion papel hacia la Administracion electronica
a ella como funcionaria en el mds puro sentido weberiano le estaba produciendo.
Frente a la inercia, al dejarse llevar, la Dra. SORIANO opté por tratar de comprender
y dar respuestas a cuanto estaba sucediendo ante sus ojos. Y el resultado esta a la
vista. Y también a la vista del Jurado que le otorgé el Premio Blas Infante en su
modalidad C en su XVIII edicién.

Cordoba, 3 de febrero de 2023, dia de San Blas.
Mariano Lopez Benitez

Catedrdtico de Derecho Administrativo
Universidad de Cordoba
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“...no existe ninguna razon administrativa ni de otra indole

que aconseje no admitir en las oficinas anteriormente citadas

las instancias u demds documentos que en ellas se presenten hechos

con mdquinas de escribir; siendo mds clara y fdcil su lectura que muchos
de los escritos a mano, y cuya legalidad consiste en la autenticidad

de la firma que los suscribe y no en que estén hechos precisamente

con letra manuscrita...”

ORDEN DE 12 DE FEBRERO DE 1900
GACETA DE MADRID DE 19 DE FEBRERO



RESUMEN

Las Administraciones Publicas han impulsado en los ultimos anos la utilizacion
de medios electronicos en su quehacer diario, favorecido por los nuevos medios
tecnologicos que han ido desarrollandose, como medio para lograr un mejor
servicio a la ciudadania, regido por el principio de eficacia que proclama el articulo
103 de la Constitucion Espafiola. De este modo, la Administracion Electrénica
es un instrumento util para transformar las Administraciones Ptiblicas y hacerlas
mads eficaces, eficientes y modernas: permite simplificar los procedimientos,
reduciendo el uso del papel y los plazos; reducir la carga administrativa, lograr una
administracion mads productiva, facilitar a los ciudadanos un mayor y mejor acceso
a la informacion publica; amplia los derechos de los ciudadanos y permite la plena
utilizacion de los servicios administrativos por la ciudadania; evita desplazamientos,
al estar disponibles los servicios a cualquier hora del dia, todos los dias del afio,
con independencia de su localizacion geografica. A estos avances han contribuido
también los cambios normativos, dado que el marco juridico ha evolucionado con
el objetivo de conseguir que la electronica sea la forma habitual de trabajo de las
Administraciones, adaptandose asi a la nueva realidad. La introduccion de medios
electronicos en las Administraciones Publicas supone una gran revolucion para
ésta, tanto desde el punto de vista externo, por lo que respecta a las comunicaciones,
como desde el punto de vista interno, por las modificaciones que supone para el
procedimiento administrativo y para los ciudadanos, por la simplificacion de los
tramites administrativos, y la facilidad para acceder a la informacion.
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CAPITULO 1. SURGIMIENTO JURIDICO DE LA ADMINISTRACION
ELECTRONICA

1.1. ORIGEN DE LA ADMINISTRACION ELECTRONICA

1.1.1. Introduccién

La rdpida evolucion de los medios tecnoldgicos en los ultimos afios ha tenido
una incidencia notable en la sociedad, que ha ido adaptando su forma de actuar a
estos nuevos medios, exigiendo al mismo tiempo la adaptacion de su entorno a la
nueva realidad tecnolégica. Las Administraciones Publicas no podian sustraerse
a esta nueva realidad, y han tenido que evolucionar para implementar dichos
medios en su quehacer diario, lo que esta provocando cambios profundos, rapidos
y convulsos, afectando a su ambito interno, a las relaciones de los ciudadanos
con ellas, e incluso a las relaciones entre las distintas Administraciones Publicas.
Estos cambios suponen ademas un reto considerable para el ordenamiento juridico
en general, y para el Derecho Administrativo en particular, que ha tenido que
evolucionar para irse adaptando a estos cambios. Como ha senalado Piiar Manas
de lo que se trata es de “...proponer la necesidad de reconsiderar el concepto
mismo del Derecho Administrativo y la Administraciéon”....”las nuevas tecnologias
son producto de la evolucion de la ciencia y el conocimiento, pero al mismo tiempo
son capaces de generar ellas mismas conocimiento...”".

El uso de estas nuevas tecnologias ha implicado que las relaciones se desarrollen
en campos virtuales, hasta ahora desconocidos en el ambito administrativo,
e incluso que las decisiones administrativas vengan condicionadas por

! Pinar Manas, José Luis, “Administracion electrénica y Proteccion de datos personales”, en Estudios sobre
la modernizacion administrativa, 2011, pags. 145-175.
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procedimientos informaticos, que vienen a “sustituir” la voluntad de la
Administracion. Ejemplos de ello son la Actuacion Administrativa Automatizada,
las subastas electronicas o el funcionamiento electronico de 6rganos colegiados.
Este ambito es dificil de controlar, sobre todo si tenemos en cuenta el punto
de partida, una Administracion muy vinculada al papel, a la burocracia
administrativa, y con unas practicas muy arraigadas por la inercia administrativa,
y muy reticente a los cambios, lo que implica numerosos inconvenientes. Todo
ello lleva a la necesidad de reconsiderar los conceptos mismos de Derecho
Administrativo y Administracion, partiendo de la base de que no es sino una
de las manifestaciones de la relacion genérica entre derecho y técnica. En esta
linea, Alvarez Gonzilez destaca que “la implantacion definitiva y real de la
Administracion electronica pasa ... por la necesidad de reconsiderar el concepto
mismo de derecho administrativo y de la propia Administracion para adaptarlos
a los nuevos cambios estructurales a los que se estan viendo sometidos. En
efecto, si aceptamos que el Derecho administrativo es el conjunto de principios
y normas relativas a la Administracion publica que tienen por objeto regular su
estructura y su actuacion para hacer posible la satisfaccion del interés general,
no cabe duda que tenemos que aceptar también que si cambian las formas de
actuacion y la propia estructura administrativa, y el ciudadano, que antes era
un simple destinatario, ahora se convierte en el centro de dicha actuacion,
lo que esta cambiando, en definitiva, es la funciéon administrativa y la propia
institucion. Del mismo modo, la Administracion electronica implica cambios
en los elementos tradicionales de la Administraciéon publica. Asi, por ejemplo,
el poder presentar documentos de forma telematica y recibir notificaciones
electronicas hace que las relaciones electronicas no conozcan limites espaciales
o territoriales. Esto nos lleva a una desvinculacion del elemento territorial tan
asentado en la Administracion publica tradicional. En efecto, la distincion entre
administracion territorial, institucional o corporativa pierde su sentido en el
contexto de la Administracion electronica”?.

No cabe duda de que son considerables las ventajas que la utilizacion de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion representan en el funcionamiento
de las Administraciones Publicas, y que inciden directamente sobre los
administrados: posibilidad de acceso virtual a cualquier Administracion haciendo
uso de sus servicios a cualquier hora del dia, todos los dias del afo, cualquiera
que sea el lugar en que residan, con el consiguiente ahorro de tiempo y de costes,
lo que a su vez facilita el trabajo administrativo, mejora la calidad de los servicios

2 ALVAREZ GONZALEZ, Elsa M., en “Derechos de la ciudadania ante la administracion electrénica: un
reto para las Administraciones Publicas”, en El nuevo derecho administrativo: libro homenaje al prof. Dr.
Enrique Rivero Ysern, coord. por Angel Sanchez Blanco, Miguel Angel Dominguez-Berrueta de Juan, José
Luis Rivero Ysern, 2011, pdgs.. 45-68.
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prestados por las Administraciones, garantiza una mayor proteccion de los datos
personales, facilitando ademas el acceso a la informacion publica, con lo que
hay mayor confianza de los ciudadanos en la actuacion de las Administraciones
Publicas, y en la transparencia de éstas.

Este impulso que se ha dado a la utilizacion de medios informaticos y telematicos
por las Administraciones Publicas, obliga a éstas a modernizar las estructuras
administrativas, y a adaptar su actividad a los nuevos medios, lo que redunda
positivamente en el papel de la Administracion como herramienta al servicio
de la eficacia prevista en el articulo 103 de la Constitucion, asi como un mejor
servicio a la ciudadania. Este proceso de transformacion se centro en el dmbito
interno de la Administracion; pero el uso generalizado de Internet ha favorecido
que la relacion de los ciudadanos con las administraciones ocupe un papel
predominante.

Internet tiene una incidencia indudable en campos tales como la publicidad de
la actividad administrativa, lo que a su vez se proyecta en aspectos relativos a los
derechos de acceso a los documentos administrativos o a la proteccion de datos
personales. Permite ademads poner a disposicion de los ciudadanos una cantidad
ingente de informacién, continuamente actualizada y facilmente accesible.

El uso intensivo de las nuevas tecnologias en el ambito de las Administraciones
Publicas, potenciado por la crisis sanitaria del COVID, ha tenido incidencia, tanto
en su ambito interno, facilitando las comunicaciones internas o la transmision de
documentos via telematica, como en el ambito externo, mejorando las relaciones
con los administrados; y ha sido esta realidad tecnoldgica la que ha favorecido la
transformacion digital de las Administraciones. Ofrecen infinitas posibilidades en
sectores clave como la salud, la educacién o la investigacion, contribuyendo asi a
mayor eficacia y eficiencia de las Administraciones Publicas, y a una mejora en la
prestacion de los servicios ptiblicos.

La Administracion Electronica se convierte asi en un instrumento de gran utilidad
para la transformacion integral de las Administraciones Publicas, modernizandolas
y adaptandolas a los rapidos y continuos cambios tecnologicos que se han tenido
que ir incorporando al Derecho Administrativo, siendo necesaria ademas la
adaptacion de éste con instrumentos adecuados para responder a la necesaria
incorporacion de estos medios, asi como a la adaptacion de las funciones
administrativas, de la normativa que las regula, y del personal que debe aplicarlos,
a los continuos avances tecnoldgicos. La Agencia Estatal de Administracion
Tributaria ha sido pionera en el proceso de informatizacion de los procedimientos
administrativos.
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1.1.2. Hitos legislativos

A) Antecedentes

El antecedente mas remoto estaba representado por la habilitacion genérica para
la utilizacion de medios electronicos, que se contenia en la Ley de Procedimiento
Administrativo de 17 de julio de 1958, en su articulo 38: "Cuando los dérganos
administrativos deban resolver una serie numerosa de expedientes homogéneos,
establecerdn un procedimiento sumario de gestion mediante formularios, impresos u
otros métodos que permitan el rdpido despacho de los asuntos, pudiendo incluso utilizar
cuando sean idénticos los motivos y fundamentos de las resoluciones, cualquier medio
mecdnico de produccion en serie de las mismas, siempre que no se lesionen las garantias
juridicas de los interesados”. Esta Ley, dada su fecha de elaboracion, y la evolucion
experimentada con posterioridad por la técnica, era claramente insuficiente para el
desarrollo de la Administracion Electronica.

LaLey 30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJPAC) fue el marco
normativo de mayor incidencia en la utilizacion de la tecnologia dentro de
la actividad administrativa en general y del procedimiento administrativo en
particular. La propia Exposicion de Motivos de la Ley sefiala que: “El extraordinario
avance experimentado en nuestras Administraciones Publicas en la tecnificacion de sus
medios operativos, a través de su cada vez mayor parque informdtico y telemdtico, se
ha limitado al funcionamiento interno, sin correspondencia relevante con la produccion
juridica de su actividad relacionada con los ciudadanos.” Davara Rodriguez coincide
plenamente con esta idea, en el sentido de que “una de las mayores dificultades,
por no decir casi la tnica, que ha impedido la utilizaciéon de la informatica en la
formacion y desarrollo de los expedientes administrativos, asi como para servir
de medio — la telemdtica o la comunicacion electréonica- de comunicacion entre
las partes ha sido la falta de reconocimiento formal de la validez de documentos y
comunicaciones realizados informaticamente™.

La publicacion de esta ley supuso un nuevo marco normativo, basado en una
actuacion administrativa presidida por el uso de medios técnicos, considerando
que con su uso se otorgaba rapidez, veracidad, simplicidad y disponibilidad
a las relaciones administrativas, facilitando asimismo el uso de la informacion.
Y consciente el legislador de que el uso de estas nuevas tecnologias permite
configurar una Administracion diferente a la tradicional y desvinculada del
culto al papel. Asi, hay que destacar el articulo 45, que incorporé el empleo y
aplicacion de las técnicas y medios electronicos, informaticos y telematicos, el

> Davara Rodriguez, Miguel Angel, “El documento electrénico en la vigente Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun”, en Revista de Administracion
Publica n° 131, mayo-agosto 1993, pag. 479.
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articulo 38.4, que consagro la interconexion de los registros administrativos y la
transmision telematica de los asientos y escritos presentados, o el articulo 59 que
regulo las notificaciones telemdticas. Uno de sus avances mas significativos fue la
incorporacion de un catdlogo de derechos del ciudadano respecto de la actuacion
administrativa; se trata de un estatuto de los ciudadanos en sus relaciones con la
Administracion, del reconocimiento de verdaderos derechos subjetivos frente a
todas las Administraciones en razon del caracter basico de la Ley.*

Con la reforma operada por la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, se incluye una
importante novedad, al introducir la regulacion de los registros y notificaciones
telematicas. Pero el articulo 45 no afecté al régimen juridico aplicable al
procedimiento administrativo, y se limito a fijar las consecuencias que el uso de
las nuevas tecnologias podia tener sobre la actividad administrativa, asi como los
efectos derivados de los actos y comunicaciones efectuados por estos medios, con
lo que su eficacia era mas instrumental que juridica. La LRJPAC se publicé en un
momento de escaso desarrollo tecnologico, y con escasa afectacion a la actividad
administrativa; de ahi que la regulacion sobre esta materia no tuviese aplicacion
préactica inmediata, ademas de ser incompleta y carecer de regulacion unitaria.

Debemosreconocer que laLRJPAChizo unaimportante apuesta por laincorporacion
de medios técnicos al procedimiento administrativo, con independencia del coste
que esto implicaba. Como senalaba la EM, en su redaccion original “Concluye el
Titulo IV con una abierta incorporacion de las técnicas informadticas y telemdticas en
la relacion ciudadano-Administracion ...

Pero el intento de modernizacion tecnologica que implica laaplicacion efectiva de las
tecnologias de la informacion se encontré con un grave inconveniente: las inercias
y habitos de una Administracion excesivamente burocratizada, que se convierte en
un obstaculo para cualquier intento de reforma, sobre todo si esta tiene un trasluz
tecnologico, ya que puede tener incidencia en el personal y en sus condiciones
de trabajo. De acuerdo con lo que se ha llamado el principio de intangibilidad
de las garantias del interesado y del procedimiento, Ochoa Monz6 entiende que
la LRJPAC se limitaba a “afectar sustancialmente a la forma escrita y al soporte
documental en papel del procedimiento, pero no a usurparlo en cuanto al cauce
formal de la actividad administrativa y garantia de los ciudadanos™. Incidiendo
en el mismo tema, Valero Torrijos senala que: “el redisefio de los procedimientos
administrativos deberia convertirse en una prioridad ante cualquier pretension de
modernizacion tecnologica, de manera que antes de proceder a su ejecucion deberia
analizarse con la profundidad necesaria si los tramites a seguir y los documentos

+ ALVAREZ GONZALEZ, Elsa M., en “Derechos de la ciudadanta...cit, pags. 45-68.

> Ochoa Monzo, Josep, “¢Hacia la ciberadministracion y el ciberprocedimiento?”, en Sosa Wagner, E
(Coord.), El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramoén Martin
Mateo. Tirant lo Blanch, 2000, pags. 151-172.
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a presentar —cuya exigencia se basa en una forma radicalmente distinta de gestion
documental- siguen teniendo sentido o, por el contrario, constituyen un auténtico
obstaculo que solo se justifica por la inercia de la costumbre. Si se pretende seguir
funcionando basdndose en idénticos parametros, con la tnica salvedad de que el
soporte papel y las relaciones presenciales se sustituyan por documentos digitales
y medios telematicos, las enormes potencialidades de modernizacion y eficacia
que permiten las tecnologias de la informacion y las comunicaciones terminaran
por convertirse en una auténtica rémora que solo conduciria a reiterar los usos y
comportamientos anteriores en su version electronica”®.

B) Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a
los servicios publicos (LAE).

Fue decisiva la publicacion de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electrénico
de los Ciudadanos a los Servicios Publicos (LAE) desarrollada parcialmente por el
Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre, aplicable solo a la AGE. La LAE fue
determinante para la implantacion de la Administracion Electronica, al contener una
regulacion detallada de instrumentos necesarios para ello, por reconocer el derecho
de los ciudadanos a la relacion electronica, y como contrapartida la obligacion parala
Administracion de dotarse de los medios y sistemas necesarios para que este derecho
pueda ejercerse. No obstante, si bien en su DF Tercera obligaba a la Administracion
General del Estado y a los organismos publicos vinculados o dependientes de ésta,
respecto de los derechos regulados en su articulo 6, a que fueran ejercidos en relacion
con la totalidad de los procedimientos y actuaciones de su competencia a partir del
31 de diciembre de 2009, respecto de las Administraciones Autonomicas y locales
subordiné este ejercicio a las disponibilidades presupuestarias; esto determiné un
escaso desarrollo de la Administracion Electronica en estas administraciones, asi
como un desarrollo desigual de la misma, teniendo por lo tanto un influjo muy
negativo sobre su implantacion’.

® Valero Torrijos, Julidn, “La nueva regulacion legal del uso de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones en el ambito administrativo: ;el viaje hacia un nuevo modelo de Administracion
electronica? “. Autonomies. Revista catalana de derecho publico. Numero 35-2007, pags. 207-246.

" Martin Delgado sefala que “La amplitud de la excepcion — DF Tercera - ha sido interpretada como una decision
discrecional que lleva aparejada la falta de exigibilidad ante los tribunales del derecho a relacionarse con la
correspondiente Administracion autonémica o local en el seno de un procedimiento o para la gestion de un
concreto tramite si ésta ha entendido que no dispone de recursos suficientes para telematizar la actuacion. Las
consecuencias que de ello se han derivado ha sido la utilizacion de la excepcion como excusa para justificar
la pasividad de algunas administraciones autonomicas y muchos entes locales en la regulacion de las TIC en
su ambito de actuacion y la creacion de grandes diferencias entre ciudadanos en funcion de la Administracion
actuante. En segundo lugar, la falta de garantias para reaccionar frente al incumplimiento de las obligaciones
introducidas en la norma: el Defensor del Usuario de la Administracion Electronica no ha llegado a desarrollarse
y no han existido hasta el momento condenas judiciales a implementar los medios necesarios para satisfacer los
derechos reconocidos a los ciudadanos en sus relaciones con la Administracion por medios electronicos”. “El
impacto de la reforma de la Administracion electrénica sobre los derechos de los ciudadanos y el funcionamiento
de las Administraciones Publicas”, en La actualizacion de la Administracion electronica, dirigido por Almeida
Cerreda, Marcos y Miguez Macho, Luis, Andavira, Santiago de Compostela 2016, psgs. 21-68.
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Los cambios introducidos por la LAE fueron significativos; supone un cambio
radical y un importante avance. Asi, frente al desarrollo parcial segtin el estado de
la técnica que llevo a cabo la LRJPAC, aquella considerd que la aplicacion de los
medios técnicos debe ser analizada desde una perspectiva global, centrada en los
derechos de los ciudadanos, y este es el punto de partida, consagrando, segun su
EM, su “derecho a comunicarse con las Administraciones por medios electronicos”,
de modo que “la contrapartida de ese derecho es la obligacion de estas de dotarse
de los medios y sistemas electronicos para que ese derecho pueda ejercerse”, lo que
constituye el eje central de la Ley, segin se dice expresamente.

La Exposicion de Motivos de la LAE sefiala como una de las principales razones
para la reforma normativa, la rémora que suponia la regulacion vigente contenida
en la LRJPAC, y asi, sefiala en el preambulo que la causa, en buena medida, de que
el desarrollo de la Administracion Electronica sea insuficiente, “se debe a que las
previsiones de los articulos 38, 45 y 49 de la LRJPAC son facultativas, es decir; dejan en
manos de las propias Administraciones determinar si los ciudadanos van a poder de modo
efectivo o no, relacionarse por medios electronicos con ellas, segun que éstas quieran poner
en pie los instrumentos necesarios para esa comunicacion con la Administracion”. Valero
Torrijos critica esta afirmacion porque pretende justificar la escasa implantacion
de la Administracion Electronica en el escaso régimen legal, cuando han sido las
propias Administraciones Ptiblicas las que, con honrosas excepciones, no han puesto
los medios necesarios para avanzar en el establecimiento de servicios por medios
telematicos y el reconocimiento de derechos a favor de los ciudadanos®.

Ademas, como pone de relieve Zatarain, en realidad “no hemos dejado de hacer
Administracion Electronica en los ultimos diez o quince anos, gracias al desarrollo
constante en la aplicacion de las tecnologias de la informacion a las actividades de las
Administraciones Publicas, que a mediados de los noventa habian alcanzado ya un
nivel perfectamente comparable al del sector servicios en su conjunto. En realidad,
Administracion Electronica, y de la mejor, aunque no la llamaramos asi, es la que hizo
en su dia la Tesoreria de la Seguridad Social cuando, potenciando su infraestructura
informatica y de comunicaciones y desarrollando sistemas adecuados, pudo reducir
de varias semanas a pocos dias el tiempo que un jubilado debia esperar para cobrar
su primera pension. O implantando el sistema RED, gracias al cual las empresas
pudieron remitir por via telematica los boletines de cotizacion mensual de millones
de trabajadores. Y toda una serie de buenas practicas como éstas que podrian citarse

en el ambito de diferentes departamentos y sectores”°.

8 Valero Torrijos, Julian, El régimen juridico de la e-Administracion. Editorial Comares, 2* edicion, Granada
2007, pag. 3.

% Zatarain del Valle, Reyes, “Recepcion juridica de la Administracion Electronica en Espana. Estrategias
para su desarrollo”, en Administracion electronica y procedimiento administrativo, Centro de publicaciones
del Ministerio de Economia, Madrid, 2004, pags. 73 y ss.
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La LAE era una ley ambiciosa, porque por un lado, como su propio nombre indica,
hace referencia a ciudadanos, no a interesados, y por otro lado, de forma genérica,
afecta a los servicios publicos en general y no solo al procedimiento administrativo.
Pero ademds contiene una amplia regulacion de las comunicaciones electronicas,
de los medios de identificacion y autenticacion, de los derechos de los ciudadanos
o de la tramitacion electronica del procedimiento administrativo. Y mantiene las
garantias procedimentales tanto en la relacion presencial como cuando se utilizan
medios informadticos. Pretendia configurar un marco juridico adecuado que
favoreciera el uso generalizado de las nuevas tecnologias.

Pero, como sefiala Valero Torrijos “la Administracion Electrénica que la LAE
pretende implantar solo es, en gran medida, una version tecnoldgicamente
actualizada de la que hasta ahora conocemos, hasta el punto de que se han venido
a consagrar muchas de las inercias e inconvenientes que se podrian haber superado
gracias a la tecnologia.”*°

Otra norma clave en el desarrollo de la Administracion Electronica fue la Ley
25/2013, de 27 de diciembre, de impulso de la factura electronica y creacion del
registro contable de facturas en el Sector Publico, que establecio el Punto General
de entrada de facturas electronicas de la AGE y en el resto de Administraciones
Publicas, estableciendo la obligatoriedad a partir del 15 de enero de 2015 del
uso de la factura electronica para todos los proveedores de bienes y servicios a
las Administraciones. También fue clave la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, asi como la Ley
172014, de 24 de junio, de transparencia publica de Andalucia. Destacable fue
asimismo la Ley 59/2013, de 19 de diciembre de Firma Electronica (ya derogada).

En los ultimos anos, el uso de medios electrénicos ha experimentado un incremento
considerable, incidiendo en el ambito administrativo, y poniendo de manifiesto
tanto la insuficiencia del marco juridico para dar cobertura a la aplicacion de estos
nuevos medios a la actividad administrativa, como su dispersion, ya que existia por
un lado la LRJPAC, que regulaba el procedimiento administrativo tradicional, y la
LAE, que regulaba el procedimiento administrativo electrénico. Esta dispersion
generaba importantes disfuncionalidades, haciendo surgir la necesidad de adecuar
el marco juridico a esa nueva realidad tecnolégica.

Ante los cambios tecnologicos, la Administracion pasa por fases distintas: una
primera de informatizacion, en la que se adquieren los medios técnicos para
el desarrollo de la actividad administrativa, como ordenadores, programas o
aplicaciones; y una segunda de automatizacion, en la que ya se utilizan dichos

10 Valero Torrijos, Julidn, “El régimen juridico de la e-Administracion. El uso de medios informaticos y
telematicos en el procedimiento administrativo comun.” Comares, Granada, 2007, 2* edicion, pag. 6.
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medios en el seno de las Administraciones, lo que lleva consigo, entre otros, la
necesidad de formacion del personal en estas nuevas tecnologias, o cambios en
la tramitacion de los procedimientos. Pero el proceso de modernizaciéon todavia
continua, sobre todo porque necesita irse adaptando a la rapida evolucion de los
medios tecnolagicos. Valero Torrijos senala que “la modernizacion de las técnicas
y medios empleados por las Administraciones Publicas también constituye
un instrumento nada desdefiable para incrementar la eficacia de la actividad
administrativa desde el punto de vista de los ciudadanos. Por una parte, la
utilizacion de las tecnologias de la informacion y la comunicacién conlleva en
si misma mayores garantias para el ciudadano frente a la lentitud y la excesiva
burocratizacion, al menos potencialmente”!!.

La gestion administrativa de los procedimientos a través de medios electronicos
plantea los mismos problemas que subyacen en la regulacion tradicional
del procedimiento administrativo, pero surgen ademas nuevos problemas
relacionados con los medios a través de los que se desarrolla, como protecciéon
de datos personales, documentos electronicos, copias y conservaciéon, o el
expediente electronico; interoperabilidad, accesibilidad o problemas técnicos
derivados de su uso.

Ahora bien, para llevar a efecto la modernizacion administrativa a través de
medios tecnoldgicos, no solo es necesario un cambio normativo, sino también el
redisefio de los procedimientos administrativos, de forma que si solo se pretende
sustituir el soporte papel y las relaciones presenciales por documentos digitales
y medios telematicos, no solo se estarian minimizando las potencialidades de las
nuevas tecnologias para la modernizacion administrativa, sino que impediria el
avance, dado que se mantendrian los mismos comportamientos, si bien a través
de medios distintos, tecnologicos en este caso. Como hemos apuntado, el cambio
normativo es también necesario, para dar cobertura a la aplicacion de estos nuevos
medios en las distintas fases del procedimiento, que también deberan adaptarse
a la nueva forma de actuar, implicando ademas una forma diferente de relacion
entre las Administraciones y los ciudadanos, y entre las distintas administraciones.
También debe dar cobertura a la creacion de programas y aplicaciones que
permitan el uso de estos nuevos medios tanto por las Administraciones como por
los ciudadanos. Impone ademads el uso de estos nuevos medios una revision de
conceptos tradicionales —registro electronico o documento electronico—, que deben
adaptarse a los cambios en los mismos, asi como conceptos nuevos para definir
nuevas realidades —Portal de Internet—; e incluso un replanteamiento tedrico de
estructuras e instituciones, asi como de nuevas formas de actuacion por parte de
los ciudadanos, las Administraciones y de los empleados publicos.

' Valero Torrijos, Julian, El régimen juridico de la e-Administracion...cit., pag. 10.

35



EL TRANSITO DESDE LA ADMINISTRACION PAPEL HACIA LA ADMINISTRACION ELECTRONICA: ANTECEDENTES, REGULACION
ACTUAL, ORGANIZACION E IMPLANTACION DE PROCEDIMIENTOS

En el ambito del procedimiento administrativo, el derecho a la tutela de los derechos
e intereses legitimos se traduce en el derecho a una actuacion de la Administracion
sometida a la legalidad, al imperio de la Constitucion y del resto del ordenamiento
juridico, y donde ha de quedar garantizado el derecho de defensa, asi como el
conjunto de aquellos derechos que son instrumentales de él, como el derecho a un
procedimiento con todas las garantias'®.

La comunicacion de la Comision Plan de Accion sobre Administracion Electronica de
la UE 2016-2020. Acelerar la transformacion digital de la Administracion destaca
que en 2020 las Administraciones Publicas y las instituciones publicas de la UE
“deben ser abiertas, eficaces e integradoras, proporcionando servicios publicos
digitales a todos los ciudadanos y empresas de la UE que sean personalizados,
transfronterizos, servicios faciles de usar, y de extremo a extremo”, y anima a las
Administraciones Publicas a que aprovechen las oportunidades que ofrece el nuevo
entorno digital para facilitar su interaccion con las partes interesadas y entre ellas.

C) Ley 39/2015 de 1 de octubre del Procedimiento Administrativo Comiin
(LPAC), y Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del
Sector Publico (LRJSP).

A las nuevas necesidades derivadas del uso de medios electronicos responden
las leyes de procedimiento: la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas y la Ley 40/2015, de 1
de octubre del Régimen Juridico del Sector Publico, en las que se hace una fuerte
apuesta por la utilizacion de medios electronicos. Segun la EM de la LPAC “es
necesaria una reforma integral y estructural que permita ordenar y clarificar como se
organizan y relacionan las Administraciones tanto externamente, con los ciudadanos
y empresas, como internamente con el resto de Administraciones e instituciones del
Estado. En coherencia con este contexto, se propone una reforma del ordenamiento
juridico publico articulada en dos ejes fundamentales: las relaciones «ad extra» y «ad
intra» de las Administraciones Publicas”.

Martin Delgado ha destacado que con la aprobacion de las nuevas leyes se logra
un objetivo que era imprescindible y resultara fundamental, como es situar
la regulacion del uso de los medios electronicos en el nucleo duro del derecho
administrativo', y esta es una de las principales novedades de la LPAC y la LRJSP.

2 Informe del CGPJ sobre el Anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, 5 de marzo de 2015, pag. 4.

13- Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las regiones, 2016, 179 final.

* Martin Delgado, Isaac, “La reforma de la administracion (electronica): hacia una auténtica innovacion
administrativa”, Revista Democracia y Gobierno Local n° 32, 2016, pag. 7.
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Aunque las nuevas leyes integran en su contenido la derogada LAE y el también
derogado RD 1671/2009 de 6 de noviembre, laLPAC y la LRJSP dan un fundamental
paso adelante, al imponer el funcionamiento electronico obligatorio de las
Administraciones Publicas. Con estas nuevas leyes, la Administracion Electronica
adquiere visibilidad y se constituye en el eje fundamental en la actuacion de las
Administraciones Publicas, lo que supone una diferencia importante respecto de las
leyes anteriores, en las que pasaba practicamente inadvertida. Ademas, a diferencia
de lo que ocurria con la LAE, que, segin su Disposicion Final tercera dejaba el
desarrollo de la Administracion Electrénica a la “disponibilidad presupuestaria” de
cada Comunidad Auténoma o Entidad Local, las disposiciones de la nueva ley son
plenamente aplicables y exigibles en todas las Administraciones Publicas.

La separacion en dos leyes, la LPAC y la LRJSP es una de las novedades, y uno de
los aspectos mas criticables y criticados por la doctrina de la reforma llevada a cabo.
La EM de la LPAC ha justificado esta técnica legislativa, al decir que “es necesaria
una reforma integral y estructural que permita ordenar y clarificar como se organizan
y relacionan las Administraciones tanto externamente, con los ciudadanos y empresas,
como internamente con el resto de Administraciones e instituciones del Estado. En
coherencia con este contexto, se propone una reforma del ordenamiento juridico puiblico
articulada en dos ejes fundamentales: las relaciones «ad extra» y «ad intra» de las
Administraciones Publicas. Para ello se impulsan simultdaneamente dos nuevas leyes
que constituirdn los pilares sobre los que se asentard el Derecho administrativo espaiiol:
la Ley del Procedimiento Administrativo Comiin de las Administraciones Publicas, y la
Ley de Régimen Juridico del Sector Puiblico”.

Esta técnicahasido valorada negativamente por el Consejo de Estado ensu Dictamen
numero 275/2015, por suponer, en realidad, una quiebra del sistema tradicional de
nuestro ordenamiento que, lejos de hacer realidad la clarificacion y simplificacion
pretendidas, introduce una gran confusion por la rigidez e insuficiencia de tal
esquema para regular adecuadamente ambas vertientes. El alto 6rgano consultivo
destaca, por lo demads, la escasez de innovaciones en la regulacion de aspectos
concretos, que contrasta con esta, a su juicio, innecesaria y perniciosa novedad
de sistematica. Afiade que presentan inconvenientes que “evidencian la rigidez
del esquema seguido y su insuficiencia para lograr una adecuada regulacion de la
materia asi en general como en determinados aspectos concretos”".

Para Gamero Casado “la disgregacion de la materia en un nuevo par normativo
que aspira a regular por un lado la actividad administrativa ad extra, y por otro la
desplegada ad intra ... aunque pueda parecer un criterio atendible desde el plano

1> Dictamen del Consejo de Estado 275/2015, de 29 de abril, sobre el anteproyecto de ley del procedimiento
administrativo comun de las Administraciones Publicas, apartado II1.A).1.
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puramente teorico, la cosa es bien distinta cuando se desciende a lo concreto y
se comprueba la dificultad de articular esta division, dando como resultado
decisiones muy discutibles”'®. Y anade que “Tratdndose de dos leyes que suman casi
300 articulos, ademas de las disposiciones complementarias, esto constituye un
problema de calidad normativa con un claro deterioro de la seguridad juridica. No
es solo que se haya modificado una estructura sistematica consolidada en nuestro
Derecho y ahora debamos readaptarnos al nuevo esquema: es que ese esquema
es caotico y provoca inseguridad juridica, pues va a dificultar que los operadores
juridicos ubiquen y hallen los preceptos aplicables a los asuntos que gestionan”.

Para el Consejo de Estado, en los mencionados Dictamenes, frente a la regulacion
unificada que hacia la LAE de la Administracion Electronica, dando una vision de
conjunto del uso de medios electronicos en las relaciones entre las Administraciones
Publicas y los ciudadanos, la LPAC y la LRJSP la difumina, por el reparto de materias
sobre una pretendida separacion entre aspectos orgdnicos y procedimentales.
Considera que frente al planteamiento global de la Administracion Electronica que
derivaba tanto de la LAE como del RD 1671/2009, la LPAC y la LRJSP introducen
un elevado grado de fragmentacion, diseminando los preceptos contenidos en las
normas vigentes a lo largo de cada uno de ellos, lo que dificulta la comprension
de la regulacion. Anade que para potenciar el uso de medios electronicos en las
relaciones entre las Administraciones Publicas o entre estas y los interesados, como
finalidad perseguida por la LAE y el RD 1671/2009 se incorpore integramente
a los mismos. Es mads, el detalle y la concrecion que presentan las normas
vigentes desaconsejan su incorporacion a la legislacion general administrativa,
ya que esta, por su propia naturaleza, debe limitarse a establecer los principios
y reglas ordenadoras del régimen juridico de las Administraciones Publicas y del
procedimiento administrativo comun, sin descender a aquellas precisiones que
son mas propias de la legislacion especial o de las normas reglamentarias'”.

Asi, la técnica legislativa utilizada no es la mas adecuada, no solo en lo que
afecta a la Administracion Electronica, sino también en otras materias, dado
que sistematicamente obliga a un examen conjunto de ambas leyes, porque hay
materias reguladas en ambas normas, como es el caso de los archivos o los sistemas
de firma electronica, dependiendo en este ultimo caso de que el firmante sea la
Administracion o los interesados; regula los medios auxiliares de forma separada,
en distintas leyes, como es el caso de los registros y de la sede electronica; o el
caso de la Actuacion Administrativa Automatizada, regulada en la LRJSP, que

16 Gamero Casado, Eduardo, “Panoramica de la administracion electronica en la nueva legislacion
administrativa basica”, en Revista Espaiola de Derecho Administrativo n® 175, Enero - Marzo 2016, pags.
15-27.

' Dictamen del Consejo de Estado 274/2015, de 29 de abril sobre el Anteproyecto de Ley del Régimen
Juridico del Sector Publico, apartado 111, A,1,3.
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indudablemente tiene incidencia en la esfera interna de las Administraciones, pero
tiene sobre todo una proyeccion externa para los administrados.

Elorigen de estas leyes es el Informe CORA'®, que establecia el plazo de implantacion
de cada medida a establecer: 24 meses para la nueva ley de procedimiento
administrativo comun, y 18 meses para la nueva ley de régimen juridico del sector
publico, y esto puede explicar la urgencia que tuvo el Gobierno para la tramitacion
administrativa y parlamentaria, y que ha sido objeto de numerosas criticas
doctrinales'®. CORA creo6 en su seno una serie de subcomisiones: duplicidades,
simplificacion, gestion de servicios y medios comunes, y Administracion
Institucional. Su objetivo era analizar la situacion de las Administraciones Publicas
espaiiolas, y proponer reformas a introducir, con el doble objetivo de posibilitar
el crecimiento economico y la prestacion efectiva de los servicios publicos,
eliminando disfuncionalidades que pudieran impedir o dificultar el cumplimiento
de los objetivos®. Entre las dreas de actuacion de CORA, destacamos la de
simplificacion de procedimientos y eliminacion de cargas administrativas a través
de la Administracion Electronica, entre cuyas medidas estaba la de integracion
de la LAE en la normativa del procedimiento administrativo comun. Otras
medidas propuestas por CORA fueron: a) mejora de servicios horizontales de
Administracion Electronica, como la Plataforma de Intermediacion de Datos, el
Registro Electronico de Apoderamientos, o las notificaciones por comparecencia,
b) simplificacion y unificacion de los sistemas de identificacion y autenticacion, y
potenciacion del uso del certificado de empleado publico; ¢) la creacion de un Punto
de Acceso General, como portal de entrada del ciudadano a las Administraciones
Publicas.

Con el fin de conseguir la efectividad de las medidas derivadas de CORA, el Real
Decreto 479/2013, de 21 de junio, cred la Oficina para la Ejecucion de la Reforma
de la Administracion (OPERA), cuyo objetivo es velar por la ejecucion de las
medidas y elaborar y elevar al Consejo de Ministros informes trimestrales y anuales
de seguimiento de las mismas.

'8 CORA - Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas — fue creada por Acuerdo del
Consejo de Ministros de 26 de octubre de 2012 para mejorar la eficacia y eficiencia de la actividad publica,
minorando su coste sin que ello suponga una disminucion en la calidad de los servicios prestados.

19 Martin Rebollo ha criticado que una norma de tanta importancia y significado institucional como la
LPAC se tramitara en el Congreso en Comision con competencia legislativa plena en una sola sesion y tras
apenas dos meses desde su presentacion finalizara su tramitacion en el Senado apenas un mes después desde
que entrara el proyecto en la Camara. Lo mismo puede decirse respecto del nivel de acuerdo conseguido
en el Congreso ya que de las 258 enmiendas presentadas solo fueron aceptadas 20. Y en el Senado, de
las 380 enmiendas presentadas no prosperé ninguna. Martin Rebollo, Luis, “Analisis de la nueva Ley de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas”, Aranzadi Digital 1/2015, pags.
1-2.

2 Tas conclusiones finales de CORA se reflejan en el documento del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas y del Ministerio de la Presidencia, “Reforma de las Administraciones Publicas”,
Madrid 2013. Se puede consultar en www.administracion.gob.es.
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La Memoria del Anteproyecto de la LPAC contenia una serie de objetivos que mas
tarde no se reflejaron en el texto final, entre los que destacamos los siguientes:

— mejorar la eficacia de la Administracion, que pasa a ser totalmente electronica,
sin papel, interconectada e interoperable.

— incrementar la seguridad juridica a través de la sistematizacion legal, si bien este
objetivo se diluye por la separacion entre las dos leyes.

—incrementar la transparencia en el funcionamiento de las Administraciones
Publicas

— racionalizar la estructura administrativa.

— favorecer las relaciones entre Administraciones, a través de nuevos instrumentos
y técnicas.

Respecto de su ambito subjetivo, se aplica no solo a las Administraciones Publicas
sino también al sector publico institucional, en el que se incluyen “las entidades de
derecho publico vinculadas o dependientes de las Administraciones Publicas, que
quedaran sujetas a lo dispuesto en las normas de esta Ley que especificamente se
refieran a las mismas, y en todo caso, cuando ejerzan potestades administrativas”
—articulo 2.2.b) de la LPAC—; este precepto debe ser puesto en relacion con el
articulo 113 de la LRJSP, segun el que las sociedades mercantiles publicas “en
ningin caso podran disponer de facultades que impliquen el ejercicio de autoridad
publica, sin perjuicio de que excepcionalmente la ley pueda atribuirle el ejercicio
de potestades administrativas”. Esta distincion puede dar lugar a importantes
problemas, dada la leve diferencia entre ejercicio de autoridad publica y ejercicio
de potestades administrativas. Hay que tener en cuenta que se trata de entes con
personalidad privada que no son Administracion —articulo 2.3— pero que pueden
ejercer potestades administrativas, y si estas entidades tienen empleados sometidos
al derecho privado, se esta permitiendo que estos empleados puedan ejercer
potestades administrativas, olvidando que el Real Decreto Legislativo 5/2015, de
30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico
del Empleado Publico, al igual que su antecesora, la Ley 7/2007, de 12 de abril, del
Estatuto Basico del Empleado Publico reserva a los funcionarios —articulo 9.2— “el
ejercicio de funciones que impliquen la participacion directa o indirecta en el ejercicio
de las potestades publicas”. Esto, segun Martin Rebollo?!, plantea un problema que
supone un trascendental cambio: la posibilidad de que entes de naturaleza privada
ejerzan potestades publicas, una cierta dilucion funcional entre empleados publicos
y personal laboral y, finalmente, la dificultad de residenciar esa actuacion ante la

2l Martin Rebollo, Luis, “La nueva Ley del Procedimiento Administrativo Comun” en Revista Espaola de
Derecho Administrativo, num. 174, octubre/diciembre 2015, pags. 15-22.
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jurisdiccion contencioso-administrativa cuando, paralelamente, no se modifica el
texto de los apartados 1 6 3 del articulo 1 de la ley jurisdiccional®.

Debemos destacar diferencias entre la sistematica de ambas leyes, ya que mientras
que la LPAC no aborda de forma separada la regulacion de los medios electrénicos,
sino que lo hace al regular las distintas materias en las que su utilizacion puede
tener incidencia, la LRJSP lo regula separadamente, dedicando a la materia el
Capitulo V del Titulo Preliminar, bajo el epigrafe "Funcionamiento electronico del
sector publico”, y en el Capitulo IV del Titulo III, titulado “Relaciones electronicas
entre las Administraciones”.

Una novedad de la LPAC aparece anunciada en la Exposicion de Motivos cuando
afirma que la Ley tiene cardcter comun, que “resulta de su aplicacion a todas las
Administraciones Publicas respecto de todas sus actuaciones”, y se concreta en el
articulo 1 al determinar su objeto, que es regular “el procedimiento administrativo
comun a todas las Administraciones Publicas, incluyendo el sancionador y el de
reclamacion de responsabilidad de las Administraciones Publicas, asi como los
principios a los que se ha de ajustar el ejercicio de la iniciativa legislativa y la potestad
reglamentaria”.

El cardcter comun de esta norma deriva del articulo 149.1.18 de la CE, que atribuye
al Estado competencia exclusiva en materia de procedimiento administrativo
comun; solo asi se puede garantizar la misma actuacién por parte de todas las
Administraciones Publicas y la igualdad de todos los ciudadanos frente a ellas,
lo que no impide la existencia de especialidades por razén de la materia, o en
determinados sectores cuando asi esté previsto en la ley; pero dejando a salvo las
competencias de las Comunidades Auténomas para dictar legislacion de desarrollo,
de acuerdo con las especialidades derivadas de su organizacion administrativa,
o respecto de aquellas materias en que las Comunidades Auténomas tienen
competencias para fijar los procedimientos especiales referidos a las mismas. Asi,
el procedimiento administrativo se sigue concibiendo como presupuesto, garantia
y limite de la actuacion administrativa, conectado con la competencia exclusiva
que el mismo articulo 149.1 atribuye al Estado en materia de legislacion procesal,

«

22 Afiade Pascual Sala que “...en este régimen anterior a las dos nuevas leyes, no se les reconocia la
posibilidad de actuar «potestades administrativas». Ahora, por consiguiente, podra serles atribuida esta
capital funcion, de tal suerte que, en la actualidad, entes con personalidad juridica privada, regidos por
el ordenamiento privado, no integrados, por tanto, en el capitulo de Administraciones Publicas, podran
actuar ejerciendo «potestades administrativas». Ni mas ni menos que una puerta abierta a la huida de los
controles administrativos que la Exposicion de Motivos de la Ley del Sector Publico dice querer evitar”.
Sala Sanchez, Pascual, “Reflexiones puntuales sobre algunos aspectos de las nuevas Leyes de Procedimiento
Administrativo Comtn de las Administraciones Publicas y de Régimen Juridico del Sector Publico”, Revista
Espanola de Control Externo n° 54 —septiembre 2016—, pags. 13-37.
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y de la Administracion de Justicia, sobre la base, segin la EM?, del articulo 103 de
la CE y del articulo 105 de la CE*.

Asi lo ha expresado el TC, al decir que “El adjetivo «comun» que el precepto
constitucional utilizallevaa entender que lo que el constituyente ha querido reservar
en exclusiva al Estado es la determinacion de los principios o normas que, por un
lado, definen la estructura general del iter procedimental que ha de seguirse para
la realizacion de la actividad juridica de la Administracion vy, por otro, prescriben
la forma de elaboracion, los requisitos de validez y eficacia, los modos de revision
y los medios de ejecucion de actos administrativos, incluyendo sefialadamente las
garantias generales de los particulares en el seno del procedimiento...”?.

Dentro de las principales novedades a que se refiere la LPAC sobre esta materia
destacaremos la proclamacion que hace la Exposicion de Motivos de reafirmar
la necesidad de garantizar el respeto a unas condiciones basicas de igualdad en
cualquier parte del territorio, regulando las garantias minimas que corresponden
a todos los ciudadanos; esta garantia se extiende a todas las potestades
administrativas, y como novedad también recoge la de iniciativa legislativa, sin
justificar suficientemente esta prevision.

La LPAC reconoce excepciones a su aplicacion, bien por razon del sujeto, bien
por el procedimiento. Asi, subjetivamente, regira solo supletoriamente respecto de
las Universidades Publicas y Corporaciones de Derecho Publico - articulos 2.2.c)
y 2.4 - y en cuanto a las entidades de derecho privado vinculadas o dependientes
de las Administraciones Publicas, “quedardn sujetas a lo dispuesto en las normas de
esta Ley que especificamente se refieran a las mismas, y en todo caso, cuando ejerzan
potestades administrativas” - articulo 2.b) -.

La DA Primera recoge las especialidades por razon de la materia, pero distingue
dos supuestos distintos:

a) procedimientos regulados total o parcialmente en leyes especiales por razon de
la materia, que se regirdn, respecto de éstos, por dichas leyes especiales;

b) procedimientos que con cardcter supletorio se rigen por lo dispuesto en
esta Ley: en materia tributaria y aduanera, de Seguridad Social y desempleo,
en extranjeria y asilo, y sancionadores en materia tributaria, aduanera, en el

2 Segun la EM el “articulo 103 establece los principios que deben regir la actuacion de las Administraciones
Publicas, entre los que destacan el de eficacia y el de legalidad, al imponer el sometimiento pleno de la actividad
administrativa a la Ley y al Derecho”.

Y conforme al articulo 105 de la CE, la ley regularad “el procedimiento a través del cual deben producirse
los actos administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia a los interesados”.

»- Sentencia Tribunal Constitucional 130/2013, de 4 de junio, Recurso de Inconstitucionalidad 931-2004,
FJ 7. Ponente: D. Manuel Aragon Reyes.
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orden social, extranjeria y materia de trafico y seguridad vial, que seran objeto
de estudio en el Capitulo IV de este trabajo. Resulta ser un precepto de vital
importancia, pues viene a recoger los procedimientos especiales a los que es de
aplicacion su normativa especifica, y supletoriamente la LPAC, indicando las
causas que justifican su existencia, como son la posibilidad de que no se exijan
alguno de los tramites previstos en esta ley, o que regulen tramites adicionales
o distintos. Se mantiene el régimen de la LRJPAC, aunque lo amplia a otros
procedimientos. No hay pues, mds procedimientos especiales que puedan
exceptuar el régimen de la LPAC que los aqui indicados, o los que cumplan las
exigencias del art. 2 de la Ley.

Contiene laLPAC una DD Unica en la que deroga de forma genérica todas las normas
de igual o inferior rango que se opongan o contradigan a la misma; pero ademads
deroga expresamente, entre otros, la LRJPAC, la LAE, y los dos reglamentos, el
RD 1398/1993, de 4 de agosto, regulador del ejercicio de la potestad sancionadora
y el RD 429/1993, de 26 de marzo, regulador del ejercicio de la responsabilidad
patrimonial. No obstante, de acuerdo con lo establecido en la DF Séptima de la
LPAC, hasta que produzcan efecto dichas previsiones, las normas que serviran
de fundamento juridico en los procedimientos iniciados tras la entrada en vigor
de la LPAC son la LRJPAC, y la LAE, y los articulos 2.3, 10, 13, 14, 15, 16, 26,
27, 28, 29.1.a), 29.1.d), 31, 32, 33, 35, 36, 39, 48, 50, los apartados 1, 2 y 4 de
la disposicion adicional primera, la disposicion adicional tercera, la disposicion
transitoria primera, la disposicion transitoria segunda, la disposicion transitoria
tercera y la disposicion transitoria cuarta del Real Decreto 1671/2009, de 6 de
noviembre, por el que se desarrolla parcialmente la LAE.

Segun la DF Séptima de la LPAC, se difiere la entrada en vigor de las disposiciones
relativas al registro electronico de apoderamientos, registro electronico, registro
de empleados publicos habilitados, punto de acceso general electronico de la
Administracion y archivo tnico electrénico, que produciran efecto a los dos afos
de la entrada en vigor de la Ley. Reconoce asi las dificultades que comporta la
puesta en marcha de la Administracion Electronica, y por ello demora la entrada
en vigor de algunas de sus disposiciones. Pero este plazo fue ampliado hasta el 2 de
octubre de 2020, por el Real Decreto-ley 11/2018, de 31 de agosto, justificindolo
en su Introduccion:

“La Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin y la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, suponen
un cambio fundamental para las Administraciones Publicas en Espaiia, ya que
establecen que la relacion electronica es la via principal de tramitacion de los
procedimientos administrativos, lo que debe conducir a una administracion
sin papeles, transparente y mds dgil y accesible para los ciudadanos y las
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empresas. La exigencia de una adaptacion paulatina a este nuevo paradigma
administrativo fue prevista por el legislador al determinar en la disposicion final
séptima de la Ley 39/2015, un calendario especifico de entrada en vigor de las
novedades antes relacionadas y que son especialmente trascendentes.

Sin embargo, la vacatio legis plasmada en dicha disposicion final séptima se
ha revelado insuficiente en la prdctica para contar de forma simultdnea con
las condiciones que son presupuesto necesario para el cumplimiento de los
ambiciosos objetivos perseguidos por ambas leyes.

La adaptacion de los procedimientos administrativos y el disefio de procesos de
gestion optimos, exige que los desarrollos tecnologicos y juridicos cuenten con
el grado de madurez necesaria para dar satisfaccion a este nuevo estadio de
desarrollo de la actividad de las Administraciones Publicas.

Asi, el desarrollo reglamentario que precisa el funcionamiento de algunos
aspectos técnicos y procedimentales tales como las notificaciones, el registro
de apoderamientos, los funcionarios habilitados o algunas cuestiones sobre
los registros generales y archivos, debe adaptarse a lo sefialado en la reciente
Sentencia del Tribunal Constitucional 55/2018, de 24 de mayo. En particular,
se tequiere acordar entre las Administraciones publicas competentes las
opciones que permitan una verdadera interoperabilidad respetuosa con sus
respectivos dmbitos de competencias. Este acuerdo serd el marco para el disefio
de los sistemas tecnoldgicos que han de dar soporte a los aspectos funcionales
interoperables, que en el plazo actual de entrada en vigor no estardn adaptados
a estas exigencias.

En definitiva, la imposibilidad técnico-organizativa de concluir en los plazos
inicialmente previstos los procesos de adaptacion a la nueva realidad, obliga
a ampliarlos en este real decreto-ley. Con ello, se trata de implantar estos
instrumentos bdsicos del funcionamiento de las Administraciones conforme
a los principios de eficacia administrativa y garantia de los derechos de los
ciudadanos y de los operadores juridicos y economicos en la tramitacion de
los procedimientos administrativos, que precisamente son los principios que
persigue la Ley 39/2015, de 1 de octubre.

Por todas las razones anteriores, se juzga urgente y necesario ampliar en dos anos
el plazo inicial de entrada en vigor de las previsiones de la disposicion final séptima
de la Ley 39/2015 en lo relativo al registro electronico de apoderamientos, el registro
electronico, el registro de empleados priblicos habilitados, el punto de acceso general
electronico de la Administracion y el archivo electronico, para garantizar que
los operadores juridicos, los ciudadanos y las Administraciones Publicas puedan
ejercer plenamente sus derechos con plena seguridad juridica y beneficiarse de las
ventajas que el nuevo escenario estd comenzando a proporcionarles”.
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Este plazo ha sido nuevamente ampliado por un plazo de 6 meses por la DF Novena
del Real Decreto-ley 28/2020, de 22 de septiembre, del Teletrabajo, justificindolo
en su EM: “ante la dificultad de concluir los procesos de adaptacion necesarios antes
del 2 de octubre de 2020, que es el plazo fijado actualmente, se amplia hasta el 2 de
abril de 2021, fecha a partir de la cual producirdn efectos las previsiones sobre tales
materias”. Por lo tanto, esta Ley ya ha adquirido plena vigencia.

La principal novedad que introduce la LPAC es que la tramitacion electronica
no es ahora una forma especial de gestion del procedimiento administrativo,
sino que “debe constituir la actuacion habitual de las Administraciones”, lo que
implica la generalizacion de la llamada Administracion Electronica. La LPAC y
la LRJSP suponen un salto cualitativo al establecer de forma obligatoria el pleno
funcionamiento electronico de las Administraciones Publicas tanto hacia dentro de
ellas como en sus relaciones con los ciudadanos®. La pretension del legislador en
este extremo es normalizar un tipo de relacion y un entorno en el que la utilizacion
de los medios electronicos ha de ser lo habitual, como la firma y sedes electronicas,
el intercambio electronico de datos en entornos cerrados de comunicacion y la
actuacion administrativa automatizada. No cabe duda que la universalizacion de
la interrelacion Administracion-administrado por medios electronicos, acarrea
una serie de cargas para estos ultimos y debe ir acompanada de una serie de
instrumentos, garantias, medidas cuyo establecimiento debe llevarse de forma
progresiva®’.

Pero debemos destacar que la LPAC y la LRJSP, siguiendo en este punto a la LAE
no configuran un acto administrativo electrénico ni un érgano administrativo
electronico, sino que mantienen los conceptos tradicionales, limitandose en el
caso del acto administrativo a destacar que tiene que emitirse por escrito a través
de medios electronicos, y respecto del 6rgano administrativo a referirse al empleo
de medios electronicos por parte de los mismos; si se ha dado un importante
impulso a la Actuacion Administrativa Automatizada, lo que ha dado lugar a un
replanteamiento de la teoria del 6rgano administrativo.

Destacamos también como novedades que introduce la LPAC: por un lado,
integra en su articulado la regulacion del uso de los medios electrénicos; con ello
la Administracion Electronica pasa a formar parte del Niicleo duro del Derecho
Administrativo, con la consecuencia de que deja de ser regulacion especial para
pasar a deber ser considerada como regulacion general; se refuerza de este modo
la posicion de ley comtn de tal regulacion y se atiende con ello a la reivindicacion

26 Gamero Casado, Eduardo, “Panoramica de la administracion electrénica.. ., cit., pags. 15-27.

- Informe facultativo HPP100555/16 facultativo sobre diversas cuestiones relativos a la aplicacion de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, de Gabinete Juridico de la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica de
la Junta de Andalucia.
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undnime de la doctrina de integrar el uso de los medios electronicos en la ley
general reguladora de la organizacion y el procedimiento administrativo y no en
una norma especial. A ello debe unirse el hecho de que preceptos de la LAE que
no tenfan caracter basico si lo tienen tanto en la LPAC como en la LRJSP, con lo
que la regulacion de la Administracion Electronica gana peso también frente a las
regulaciones autondmicas de la materia.

Otra novedad a destacar es la simplificacion del régimen de identificacion, y
de los medios para su acreditacion, con la separacion entre identificacion y
firma electrénica. Destacable es la nueva regulacion del expediente electrénico,
pretendiendo su generalizacion, regulada por primera vez con caracter general para
todos los procedimientos administrativos; unifica asimismo los procedimientos
administrativos, regulando uno solo con especialidades para los de responsabilidad
patrimonial y los sancionadores, lo que incide directamente en la simplificacion
administrativa. De gran importancia es la posibilidad de convocar y celebrar
reuniones de 6rganos colegiados a distancia, como acierto, y que en la actualidad,
como veremos mas tarde, estd teniendo gran virtualidad practica.

Otras novedades importantes en lo que afecta a la Administracion Electronica, son:

—amplia la relaciéon de sujetos obligados a relacionarse electronicamente con las
administraciones, que ademas deben disponer de los medios de identificacion y
firma electronica, necesarios para poder relacionarse con la Administracion.

— los tradicionales registros presenciales se sustituyen por las oficinas de asistencia
en materia de registros, donde se digitalizaran los documentos para incorporarlos
al expediente electrénico.

—se producen cambios significativos en la regulacion de las notificaciones
electronicas.

— introduce la tramitacion simplificada del procedimiento administrativo.

—regula la terminacion del procedimiento administrativo, con especial referencia
al procedimiento sancionador.

— registro electrénico de apoderamientos como obligacion de cada administracion,
y la posibilidad de que el apoderamiento apud acta sea electronico, asi como la
acreditacion de su previa inscripcion en el registro electronico de apoderamientos
de la Administracion Publica u Organismo competente.

— establece con cardcter general la obligacion de las Administraciones Publicas
de no requerir documentos ya aportados por los interesados, elaborados por
las Administraciones Publicas o documentos originales, salvo las excepciones
contempladas en la Ley; por tanto, el interesado podra presentar con cardcter
general copias de documentos, ya sean digitalizadas por el propio interesado o
presentadas en soporte papel.
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— seintroduce un derecho de asistencia en el uso de medios electronicos, habilitando
a funcionarios para ello.

—se incorporan los medios electronicos en las distintas fases del procedimiento
administrativo, estableciendo el formato electronico del expediente administrativo
y los documentos que deben integrarlo.

— extiende el reconocimiento de la capacidad de obrar a los “grupos de afectados,
entidades sin personalidad juridica y patrimonios independientes o autonomos,
cuando una ley asi lo declare expresamente”, lo cual es una consecuencia logica
del reconocimiento de la capacidad procesal que, en el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo, les otorga a estas entidades.

—regula el régimen de validez y eficacia de las copias, simplificando su actual
régimen, definiendo los requisitos necesarios para que una copia sea auténtica,
asi como las caracteristicas que deben tener los documentos emitidos por las
administraciones publicas para ser validos.

—introduce el derecho de los interesados a cumplir sus obligaciones de pago a
través de los medios electrénicos.

— serecoge el derecho de los administrados a acceder a un Punto de Acceso General
electronico de la Administracion.

— la comparecencia de las personas ante las oficinas publicas, ya sea presencialmente
o por medios electronicos, solo serd obligatoria cuando asi esté previsto en una
norma con rango de ley.

— las relaciones interadministrativas deben ser obligatoriamente electronicas, en
relacion con el principio de interoperabilidad.

—todas las notificaciones que se practiquen en papel deberan ser puestas a
disposicion del interesado en la sede electronica, para que pueda acceder al
contenido de las mismas en forma voluntaria.

D) Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento de actuacioén y funcionamiento del sector piiblico por
medios electronicos.

Como hito mads reciente, el conocido como Reglamento de Administracion
Electronica -RAE-, que entr6 en vigor el 2 de abril de 2021, derogando de forma
expresa el Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre, por el que se desarrolla
parcialmente la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los
ciudadanos a los servicios publicos, y modifica entre otros el Real Decreto 4/2010,
de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de Interoperabilidad
en el ambito de la Administracion Electronica. Su objeto, segun su articulo 1 es
“el desarrollo de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
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comiin de las Administraciones Publicas, y de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico, en lo referido a la actuacion y el funcionamiento
del sector puiblico”. En el Dictamen del Consejo de Estado 45/2021% se senala que
“Los articulos de ambas leyes son sumamente detallados, hasta el punto de que se
ha hablado de una regulacion legal de “caracter reglamentista” (en este sentido,
dictamenes del Consejo de Estado nums. 274 y 275/2015). También el Tribunal
Constitucional, en la citada Sentencia 55/2018, se refirio a la “extensa y detallada
regulacion” de la Ley 39/2015 (en particular en materia de registro electrénico de
apoderamientos). A consecuencia de lo anterior, la estructura del grupo normativo
aplicable presenta una morfologia muy particular, con dos leyes de cabecera muy
detalladas en su regulacion y una tnica norma reglamentaria a la que queda escaso
margen de desarrollo. Ademads, resulta evidente que la exhaustiva regulacion de
las leyes de 2015 ha permitido que la transformacion digital de la Administracion
avanzara y se implantara sin necesidad de aprobacion de la norma reglamentaria”.
Y anade que “En este punto, resulta indispensable partir de una constatacion
previa: lo que se regula en el real decreto proyectado es el medio de la actuacion
de la Administracion y no su contenido. Ciertamente, esta distincion, nitida en el
plano tedrico, puede desdibujarse en la practica, como sucede cuando se regulan
aspectos novedosos como la actuacion administrativa automatizada (articulo 41
de la Ley 40/2015 y articulo 13 del proyecto). Sin embargo, aun en estos casos, es
importante no perder de vista que el objeto del real decreto proyectado es ordenar
un medio de la actuacion de la Administracion”%.

El RAE, muy esperado dado el tiempo transcurrido desde la publicacion de la LPAC
y la LRJSP, es el ultimo hito legislativo de una sucesion de normas cuya finalidad
es lograr un funcionamiento integramente electronico de la Administracion y
una interactuacion electrénica entre administraciones y entre administraciones y
ciudadanos. No obstante, este reglamento ve la luz unos afios después de las leyes
de procedimiento, que han sido determinantes, tanto en adelantos tecnolégicos, en
creacion de nuevos programas, en aplicacion practica de ambas leyes, en percepcion
de nuevas necesidades, y lo que, tal vez haya sido mas decisivo, tras la situacion de
crisis sanitaria del COVID, que ha dado un impulso definitivo a la Administracion
Electronica; pues bien, toda esta experiencia no ha sido aprovechada por el

% Dictamen 45/2021, de 18 de marzo de 2021. del Consejo de Estado sobre el Proyecto de Real Decreto
por el que se desarrollan la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, en
materia de actuacion y funcionamiento del sector publico por medios electronicos.

29 En el 4ambito de Andalucia, el Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de administracion electrénica,
simplificacion de procedimientos y racionalizacion organizativa de la Junta de Andalucia, aunque entré
en vigor a los tres meses contados desde el dia siguiente al de su publicacion en BOJA (31/12/2019),
diferia también la fecha de produccion de efectos de sus disposiciones relativas al Registro electronico de
apoderamientos, asi como de la identificacion y firma electronica por funcionario publico habilitado, a la
fecha prevista en la aludida Disposicién Final Séptima de la LPAC. Por lo tanto, estas disposiciones también
tienen plenos efectos desde el 2 de abril.
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legislador para hacer del RAE una verdadera norma de desarrollo de la LPAC
y de la LRJSP. Estd claro que era necesaria la publicacion de un Reglamento de
desarrollo, si bien el que ha visto finalmente la luz adolece de numerosas carencias;
asi no hace referencia a nuevas tecnologias surgidas con posterioridad a las leyes
de procedimiento y propiciadas por la crisis sanitaria del COVID, adaptadas a la
actuacion y funcionamiento del Sector Publico; tampoco hace referencia a los
algoritmos, como sucesion de pasos para conseguir un resultado determinado,
lo que incide en el procedimiento administrativo, que facilitan la aplicacion de
la norma®*. En su EM alude a las tecnologias disruptivas, a nuevos modelos de
relacion de la ciudadania y empresas con las Administraciones y la reutilizacion
eficiente, si bien ninguno de estos aspectos son posteriormente desarrollados en
su articulado.

Segin su EM, el RAE pretende aclarar y precisar “al mismo tiempo aquellas
materias reguladas en estas leyes que permiten un margen de actuacion
reglamentaria”, siendo por lo tanto un importante instrumento de aplicacion de
las leyes de procedimiento, regulando las relaciones de los ciudadanos con las
administraciones, el procedimiento y notificaciones administrativas; desarrolla
la carpeta ciudadana, el PAGe, la direccion unica de notificaciones (DEHu), las
sedes electronicas, la identificacion, la representacion, los registros electronicos,
el registro de apoderamientos, las comunicaciones y notificaciones, el expediente
electronico, la obtencion de copias y conservacion de documentos.

Asimismo, en su pretendido intento de automatizacion de la Administracion, hace
referencia en la EM a la Agenda Espana Digital 2025, que contiene un eje estratégico
especifico sobre la Transformacion Digital del Sector Publico, plasmandose, como
una de sus medidas, la mejora del marco regulatorio de la Administracion Digital,
y mds en concreto, en su aprobacion; si bien el ultimo hito lo constituye el Plan
de Digitalizacion de las Administraciones Publicas 2021-2025 —Estrategia en
materia de Administracion Digital y Servicios Publicos digitales—, que “supone
un salto decisivo en la mejora de la eficacia y eficiencia de la Administracion
Publica, en la transparencia y eliminaciéon de trabas administrativas a través de
la automatizacion de la gestion, en una mayor orientacion a la personalizacion
de servicios y a la experiencia de usuario...”. Su objeto es la automatizacion de la
gestion y mayor orientacion a personas de servicios, y experiencia de usuario. Este
Plan pone de manifiesto la influencia que la situacion excepcional generada por la
pandemia del COVID ha ejercido sobre la urgencia y necesidad de desarrollar una

30-De estos algoritmos hace ya uso la AEAT, por ejemplo en el programa PADRE, en el que el contribuyente
introduce los datos y el programa rellena las casillas de la declaracion y establece el resultado, que el
contribuyente firma, dotandolo asi de efectos juridicos; en este caso, el programa lo que hace es volcar la
norma en un programa informatico, facilitando asi su aplicacion. Huergo Lora, A. en “La regulacion de los
algoritmos”, Aranzadi, 2020.
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Administracion digital. Recoge la estrategia en materia de Administracion digital
y Servicios Publicos digitales, con el objetivo de establecer servicios digitales
accesibles, eficientes, seguros y fiables; contiene la prevision de nuevos servicios
a incluir en el Catalogo de Servicios de Administracion Digital, y todo ello en
el marco de las agendas digitales europeas. Si bien, como hemos apuntado, en
su articulado no incluye medios o innovaciones que faciliten la automatizacion
propugnada por este Plan.

1.1.3. Ambito interno de las Administraciones Publicas

En los origenes de la modernizaciéon administrativa mediante el uso de las TIC,
las aplicaciones, sistemas y servicios electronicos surgen a partir de iniciativas
independientes y aisladas de cada uno de los organismos. El grado de desarrollo en
los organismos es desigual, y la falta de coordinacion dificulta la interoperabilidad
de las aplicaciones asi desarrolladas. Mds tarde, empezaron a surgir las primeras
aplicaciones corporativas e infraestructuras y servicios comunes, de uso voluntario
para todos sus usuarios.

En Espana, a partir de 2004, se intensifica la puesta en funcionamiento de servicios e
infraestructuras comunes; en este sentido, han sido mecanismos de modernizacion
tecnologica: El DNI electronico, implantado por la LFE, que permite al ciudadano
acceder con mayor facilidad y total seguridad a los servicios publicos; “SARA” —
Sistemas de Aplicaciones y Redes para las Administraciones Publicas —, o la red
060, como red integral de atencion ciudadana.

El Plan de Transformacion Digital de la Administracion General del Estado y
sus organismos publicos (Estrategia TIC 2015-2020), senalaba que “en el afno
2020 la Administracion espanola ha de ser digital, de manera que las tecnologias
de la informacion y la comunicacion estén tan integradas en la organizacion
que ciudadanos y empresas prefieran la via electronica para relacionarse con la
Administracion por ser la mas sencilla e intuitiva...”. Se considera, por tanto, que
la Administracion ha de posicionarse a la vanguardia del uso de las tecnologias
para ser motor de la sociedad y economia espanolas; para ello, ha de emprender
una transformacion integral y convertirse en una administracion digital.

La AEAT siempre se ha sefialado como referencia en la materia de Administracion
Electronica:

“Para la AEAT la implantacion de la administracion electronica ha sido un
proyecto compartido de toda la organizacion. Entre las decisiones estratégicas que
la Agencia Tributaria, en su Comité de Direccién, ha ido tomando a lo largo de 20
afos estan: la centralizacion de todas sus bases de datos y sistemas de informacion,
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la apuesta decidida por los servicios en internet, incluso obligatorios, desde 1998
(cuando no existia la Ley de firma electronica ni el proyecto CERES), un servicio
juridico potente decidido a dar soporte normativo a lo que parecia razonable y
técnicamente posible (muchas de cuyas innovaciones normativas han acabado
siendo soluciones globales para toda la Administracion), el mantenimiento de un
centro informatico fuerte con jefes de proyectos internos, un presupuesto TIC
siempre ajustado pero constante ... y la presencia permanente del director del
Departamento de Informadtica en el Comité de Direccion de la Agencia, ofreciendo
soluciones estratégicas a los problemas que se plantean en una organizacion grande,
complejay con necesidades tecnologicas muy diversas. Y todo ello con permanentes
cambios organizativos: no puede mantenerse una estructura organizativa de
la tramitacion en papel con el funcionario local atendiendo al ciudadano local,
cuando la tramitacion es en la practica electronica...Nuevas estructuras y mayor
flexibilidad en las actuaciones y en las competencias, ya que no es necesario que
los empleados estén fisicamente cerca del domicilio fiscal de los contribuyentes,
por lo que las competencias se elevan a nivel regional o nacional, optimizando el
uso de los recursos humanos disponibles.

Las decisiones estratégicas han partido de la conviccion de que el desarrollo de la
Administracion Electrénica era esencial para la mejora del organismo y la voluntad
de avanzar en esa direccion superando las barreras y las resistencias al cambio,
internas y externas, planificando, asignando recursos y evaluando resultados. Es
incongruente dar tanta importancia a la transformacion digital y que los 6rganos
de tecnologia encargados de su puesta en marcha tengan una consideracion
estructural tan baja, como ocurre en la mayor parte de los organismos publicos™!.

1.2. CONTEXTO ACTUAL DE LA ADMINISTRACION ELECTRONICA

Las nuevas tecnologias se han ido incorporando a la vida diaria, y a la actividad
administrativa, provocando cambios que han modificado el panorama de la
Administracion Publica asi como la forma en que esta presta sus servicios. Ha sido
una evolucion muy rapida, que ha superado todas las expectativas, y ha exigido
una capacidad de respuesta por parte de la Administracion ante estos cambios
tecnologicos y ante las demandas sociales, si bien esta respuesta, dada la rapida
evolucion dela Administracion Electronica, no haido acompasadaa ese ritmo; en ello
hainfluido ademas la necesidad de cambios en los modelos de prestacion de servicios
administrativos derivados del importante influjo de Internet, asi como el desarrollo

31 De Pablo Martin, Fernando, “La normativa sobre Administracion Electronica como herramienta para la
mejora de las Administraciones Publicas”, en La reforma de la Administracion Electronica: Una oportunidad
para la innovacion desde el Derecho, dirigida por Martin Delgado, I., Inap, mayo 2017, pags. 49-78.
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de la sociedad de la informacion, o la existencia de herramientas diversas que han
ido surgiendo a lo largo del proceso de desarrollo de la Administracion Electronica,
y que se han incorporado de forma diferenciada por las distintas Administraciones
Publicas. Se trata, por tanto, de un proceso irreversible de modernizacion de los
servicios administrativos, en el que estan involucradas Administraciones Publicas
estatales, autonomicas, provinciales y locales. Se desarrolla ademds en un contexto
actual mds amplio de globalizacion e informatizacion, que pretende dar respuesta a
las necesidades de los administrados en relacion con la Administracion.

Este proceso ha implicado por lo tanto un doble cambio: la necesaria incorporacion
de los administrados a la sociedad del conocimiento, y la modernizacion de los
servicios publicos; este ultimo implica a su vez cambios organizativos en las
Administraciones, en los procedimientos, mas recursos tanto personales como
técnicos, formacion de los empleados publicos, o cambios normativos. Responde
a las demandas de una sociedad tecnologicamente avanzada, que exige una
Administracion accesible, agil y disponible las 24 horas, garantizando la calidad
y la seguridad en la prestacion de sus servicios. Y las Administraciones que han
llevado a cabo amplias actuaciones con un objetivo claro: evolucionar hacia un
nuevo modelo de Administracion, que es la Electronica. Asi lo reconoce la propia
EM de la LPAC, al decir que “El desarrollo de las tecnologias de la informacion y
comunicacion también ha venido afectando profundamente a la forma y al contenido de
las relaciones de la Administracion con los ciudadanos y las empresas”.

No cabe duda de que en el proceso de incorporacion de las nuevas tecnologias a las
Administraciones es fundamental el impulso a nivel politico, sobre todo a través
del desarrollo normativo, del establecimiento de planes estratégicos, y lo que es
fundamental, de dotaciones presupuestarias que soporten las nuevas tecnologias,
lo que hace depender la modernizacion tecnologica de la situacion economica.

En todo este proceso ha sido fundamental la influencia de Internet, que ha facilitado
el acceso a la sociedad de la informacion y del conocimiento, y ha sido la base
para las demandas sociales de informatizacion de la Administracion; no obstante,
se observan diferencias en el comportamiento electronico de los ciudadanos con
la Administracion respecto al sector privado, como bancos, agencias de viajes o
compras a través de Internet, lo que tal vez sea consecuencia del desarrollo mayor
que estas nuevas tecnologias han tenido en el ambito privado. Pero hay que tener en
cuenta que la Administracion se relaciona con una generalidad de administrados,
lo que implica tener en consideracion capas de la sociedad que carecen de medios
tecnologicos y de formacion para su uso —es lo que se ha llamado brecha digital-y
que todavia demandan la Administracion en papel y presencial; para atender a las
demandas de estas capas sociales, la LPAC regula un derecho de asistencia en el
uso de medios electronicos, como veremos en el Capitulo II.
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Todavia existen en nuestro pais zonas que carecen de conexion a Internet, lo
que impide todo acceso a la Administracion por via electronica. A tal efecto, el
Ministerio de Energia, Turismo y Agenda Digital, con el objeto de poder acceder
a ayudas®, distingue entre zonas blancas® y zonas grises. Las zonas blancas son
aquellas que no tienen cobertura de redes de banda ancha, ni tampoco tienen
prevision para recibirla por parte de un operador en un plazo de tres afnos en base
a planes de inversion creibles. En el caso de las zonas grises, éstas son aquellas que
solo tienen cobertura de banda ancha de nueva generacion o prevision para recibir
instalacion en un plazo de tres afios por parte de un tnico operador. Por tanto, las
zonas blancas son las realmente preocupantes, ya que en las otras entran en juego
operadores locales o que se dedican a cablear zonas menos rentables en las que,
aunque no haya una competencia real entre operadores, al menos existe la opcion
de tener una conexion de fibra optica.

Debemos destacar que en los ultimos afos, y asi lo han recogido las leyes
de procedimiento, se ha situado al ciudadano en el centro tedrico de la
Administracion Electronica, otorgandole importantes derechos en sus relaciones
con las Administraciones Publicas, si bien en otros casos la regulacion actual de la
materia ha implicado una significativa pérdida de derechos para los ciudadanos,
imponiéndole obligaciones que antes no tenia. Ademas, en la época actual de
transicion hacia una Administracion totalmente electronica, hay que hacer un
planteamiento, y es si la Administracion Electronica genera desigualdades en
detrimento del administrado que no usa medios electrénicos, dado que como
veremos a lo largo de este trabajo se otorga mayor seguridad y garantias para
aquellos que utilizan los medios electronicos®*.

Constituye ademads la Administracion Electronica un importante reto organizativo,
que afecta no solo a la estructura de las Administraciones, sino también al
desemperio de su personal, con respecto al cual también deben producirse cambios.
Hay que partir de la base de que en la actualidad las Administraciones cuentan con
empleados que por razones de edad fundamentalmente, no han sido educados en
un entorno digital, por lo que carecen de formacion y en algunos casos de actitudes

32 Sobre la base del Real Decreto 462/2015, de 5 de junio, por el que se regulan instrumentos y procedimientos
de coordinacion entre diferentes Administraciones Publicas en materia de ayudas publicas dirigidas a
favorecer el impulso de la sociedad de la informacion mediante el fomento de la oferta y disponibilidad
de redes de banda ancha, a través del procedimiento previsto en el articulo 10.1 de la Ley 9/2014, de 9 de
mayo, General de Telecomunicaciones.

33 Fuente: avancedigital.gob.es/banda-ancha/zonas-blancas-NGA/Paginas/Index.aspx

** A modo de ejemplo, en un procedimiento administrativo en el que tanto los actos de notificacion
como las actuaciones de los administrados se realizan por medios electronicos, aunque se guarde el orden
correspondiente en la tramitacion, se va a tramitar con mayor celeridad, y posiblemente se finalice mucho
antes que el tramitado en papel y por via presencial, lo que puede ir en detrimento del administrado
tradicional. Asi, las alegaciones realizadas y presentadas por medios electronicos determinan que los
tramites se realicen con mas rapidez que si estas se presentan en un registro tradicional.
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abiertas a las nuevas tecnologias, que siguen anclados en las inercias burocraticas
de la Administracion tradicional, lo que constituye una importante rémora para
la implantacion y desarrollo de la Administracion Electronica. También se hace
necesaria la adaptacion de los procedimientos a la nueva forma de gestion, asi
como la formacion de todo aquel personal que deba utilizarlos. Y por ultimo, sin
olvidar que en muchos casos es necesario dar entrada a empresas externas que
aseguren el buen funcionamiento de los medios tecnologicos.

Entre las herramientas creadas para la promocion de la AE, cabe destacar el
Catdlogo de Servicios de Administracion Digital, editado por la Secretaria General de
Administracion Digital, que tiene como objeto difundir los servicios compartidos
y el resto de servicios comunes, infraestructuras y otras soluciones tecnologicas
que la Secretaria General de Administracion Digital pone a disposicion de todas
las Administraciones Publicas para contribuir a impulsar el desarrollo de la
Administracion Digital y mejorar los servicios que se ofrecen a ciudadanos y a
empresas, o internamente a los empleados ptiblicos. La SGAD es la responsable
de impulsar y coordinar a la Administracion del Estado para hacer realidad el
planteamiento recogido en el Plan de Transformacion Digital de la Administracion
del Estado (2015-2020), la Estrategia TIC, aprobada por el Consejo de Ministros
en octubre de 2015 y en la primera Declaracion de Servicios Compartidos. Persigue
facilitar la implantacion de la LPAC y de la LRJSP>.

Pero hay otro aspecto que debemos tener en cuenta, como es la relacion entre
Derecho y tecnologia, pues no siempre la tecnologia hara posible la satisfaccion
de los condicionantes juridicos; y en esta relacion, hay un peligro, y es que quede
subordinado el derecho a las tecnologias, de modo que se corre el riesgo de que no
exista aquello que no puede ser realizado por los medios tecnologicos; es necesario
por lo tanto una flexibilidad tecnologica, que facilite la adaptacion de los medios
tecnologicos a los cambios normativos.

1.2.1. Especial referencia a Andalucia

La Comunidad Auténoma andaluza ha considerado prioritaria su incorporacion a
la sociedad de la informacion y el conocimiento, lo que ha dado lugar a la sucesiva
formulacion de planes y medidas®, en coordinacion con la politica estatal y

»- Catalogo de Servicios de Administracion Digital, editado por el Ministerio de Politica Territorial y

Funcion Publica, Secretaria General de Administracion digital, 3* edicion, noviembre 2018.

* Ejemplo de ello es el “Plan @landalus de Iniciativas Estratégicas para el desarrollo de la sociedad de la

informacion”, de 2001, el programa “Guadalinfo”, en 2002, 0 en 2004 la “Red de Centros de Acceso Publico
a Internet por banda ancha”, poniendo las nuevas tecnologias digitales a disposicion de la ciudadania y
fomentando su alfabetizacion digital. O el Plan Andalucia Sociedad de la Informacion 2007-2010 (Plan
ASI), concebido como un instrumento para que la Comunidad Auténoma de Andalucia alcance el nivel de
desarrollo perseguido en el contexto de la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento. Para alcanzar este
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comunitaria. Entre los hitos legislativos, destinados a proporcionar el marco legal
que permita consolidar la labor de las Administraciones Publicas en este terreno
cabe citar el Decreto de Medidas de Impulso a la Sociedad del Conocimiento en
Andalucia, aprobado el 18 de marzo de 2003, cuyo objetivo estratégico era conseguir
que en nuestra Comunidad Auténoma las TICs supusieran el factor decisivo para
acceder a un desarrollo social en el que la capacidad de acceso a la informacion, y la
de saber utilizarla adecuadamente, creando conocimiento, se convierte en la variable
decisiva para alcanzar nuevos estandares de productividad y competitividad de la
economia y en la mejor baza para el progreso de la sociedad andaluza.

Hay que destacar el Decreto 183/2003, de 24 de junio, por el que se regula la
informacion y atencion al ciudadano y la tramitacion de procedimientos
administrativos por medios electréonicos (Internet) —ya derogado— que seguia el
esquema trazado por el Plan de Accion e- Europa 2002, aprobado por el Consejo
Europeo en Feira (Portugal), y en el Plan de Accion e-Europa 2005, adoptado
por el Consejo Europeo celebrado en Sevilla en Junio de 2002 para introducir
los servicios publicos electronicos en la Junta de Andalucia. Las principales
novedades que introduce este Decreto en el derecho publico de Andalucia son:
registro telemadtico unico, frente a la dispersion anterior, posibilidad de operar con
la Administracion via Internet, la utilizacion generalizada de la firma electronica,
reconocer el derecho de los ciudadanos a la informacion administrativa a través de
la red —BOJA, licitaciones de obras y servicios publicos, informacion ambiental...—
A ello se anadian las necesarias garantias técnicas y juridicas para que el sistema sea
viable y los ciudadanos puedan acceder sin dificultad tanto a los nuevos servicios
en linea como a toda la informacién disponible en la red. Este decreto fue pionero
a nivel nacional, al realizar una decidida apuesta por una nueva forma de relacion
entre Administracion y administrado.

Bajo el amparo de esta normativa, se ha desarrollado un modelo de Administracion
Electronica en continua actualizacion, sustentado en tres pilares fundamentales:
los cambios normativos que adapten la gestion y los tramites administrativos a
este nuevo entorno; el disefo, desarrollo e implantacion de solidas plataformas de
Administracion Electronica, y la aplicacion de metodologias para la simplificacion
y automatizacion de los tramites. Todo ello, sin olvidar en ningtn caso el claro
objetivo de satisfacer la demanda de la ciudadania y las empresas®’.

objetivo, el Plan se concibe como una accién conjunta para toda la Administracion autonomica, ya que su
contenido afecta a todas las facetas de la actividad publica de la Comunidad Auténoma.

Este Plan, tal como se recoge entre sus objetivos estratégicos pretende ser “el instrumento que permita
transformar las Administraciones Publicas en Andalucia, convirtiéndolas en Administraciones Inteligentes”.

37 Huerta Almendro, Jesus, “La Administracion electronica en Andalucia. Una Administracion mds cercana,
siempre al servicio de la ciudadania”, en Administracion Electronica. Retos juridicos y tecnolégicos de su
implantacion en Andalucia, coordinado por Diana Carolina Wisner Glusko, Fundacion San Pablo Andalucia
CEU, enero 2018, pdgs. 15-29.
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Importante es el Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de administracion electronica,
simplificacion de procedimientos y racionalizacion organizativa de la Junta de
Andalucia, que en su EM destaca que “la administracion electronica se constata como
otro de los instrumentos bdsicos de simplificacion administrativa, en la medida que su
adecuada implementacion representa un importante ahorro de costes y un motor para
el desarrollo”. Esta norma diferia su entrada en vigor tres meses a contar desde su
publicacion en el BOJA, si bien las disposiciones relativas al registro electronico
de apoderamientos, a la identificacion y firma electronica por funcionario publico
habilitado producira efectos desde la fecha establecida en la DF Séptima de la LPAC.

Seniala en su EM que “Con las medidas que se materializan en este decreto se
dota a la Administracion de la Junta de Andalucia de un instrumento normativo
que regula aspectos horizontales de la actividad administrativa para hacerla mas
simple, sencilla, agil, accesible a la ciudadania y, por todo ello, mas productiva. La
Administracion de la Junta de Andalucia percibe la simplificacion administrativa
y el impulso de la administracion electronica como oportunidades que le
permiten implementar instrumentos para mejorar el ejercicio de sus derechos
por la ciudadania, sin mengua de la plena satisfaccion de los intereses publicos
comprometidos en el ejercicio de cada actividad. En la dimension que acoge el
presente decreto, se articula como una serie de técnicas orientadas a simplificar
los procedimientos administrativos, agilizar su tramitacion y reducir las cargas
administrativas que pesan sobre la ciudadania; ademas se adoptan acciones
orientadas a lograr la plena aplicacion e implementacion de la administracion
electronica, cuidando muy especialmente la preservacion de los derechos y
garantias de la ciudadania en su conjunto. En este nuevo contexto cabe destacar el
papel a desempenar por las nuevas oficinas de asistencia en materia de registros”.

Sejustificasu publicacion enla EM por lanecesidad de simplificacion administrativa,
y porque regula aspectos horizontales de la actividad administrativa. Se articula
alrededor de tres ejes: las medidas de simplificacion administrativa; el régimen de la
Administracion Electronica propio de la Administracion de la Junta de Andalucia;
y medidas organizativas dirigidas a implementar las determinaciones del decreto
asi como a colmar algunos vacios que existian en el Derecho propio de Andalucia.

En su EM recoge las novedades:

— establecer criterios que deben guiar el proceso de simplificacion administrativa;
senala que “La Administracion de la Junta de Andalucia percibe la simplificacion
administrativa y el impulso de la administracion electronica como oportunidades
que le permiten implementar instrumentos para mejorar el ejercicio de sus derechos
por la ciudadania, sin mengua de la plena satisfaccion de los intereses publicos
comprometidos en el ejercicio de cada actividad”.
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— regular procedimientos y servicios
— formularios como pieza esencial de la gestion administrativa

— portal de la Junta como punto de acceso general electronico de la Administracion
de la Junta de Andalucia

— Se regulan las sedes electronicas en la Administracion de la Junta.

Como novedad, crea este Decreto el Registro Electronico de Organos Colegiados de
la Administraciéon de la Junta de Andalucia y el Registro Electronico de Convenios
Administrativos de la Junta de Andalucia.

Recoge también en la EM los fines, que son “mejorar la eficacia y la eficiencia en la
actuacion administrativa, garantizar e implementar los derechos de la ciudadania en
sus relaciones con la Administracion de la Junta de Andalucia, y preservar la seguridad
juridica determinando las condiciones de validez y eficacia en el uso de los medios
electronicos en las relaciones juridico-administrativas”.

Debemos también destacar la Resolucion de 13 de mayo de 2016, de la Secretaria
de Estado de Administraciones Publicas (MINHAP), por la que se publica el
Convenio de colaboracion con la Comunidad Auténoma de Andalucia para la
prestacion mutua de soluciones basicas de Administracion Electronica, cuyo objeto
es “establecer los términos y condiciones generales para un aprovechamiento
comun de las soluciones tecnolégicas basicas de administracion electronica que
prestan las partes firmantes en cumplimiento de la Ley 11/2007, de 22 de junio,
de acceso electronico de los ciudadanos a los Servicios Publicos. Dicha prestacion
mutua de soluciones tecnologicas basicas se llevara a cabo en los términos que
establece el presente Convenio, realizindose sin contraprestacion economica. 2.
También es objeto de este Convenio la determinacion de las condiciones en las que
la Comunidad Auténoma de Andalucia facilitara el acceso de las Entidades Locales
que estén interesadas en las soluciones tecnologicas relacionadas en la clausula
segunda del presente Convenio o por las que las actualicen o modifiquen en el
futuro, mediante la suscripcion del correspondiente Acuerdo, que garantizara,
en todo caso, el cumplimiento de las obligaciones establecidas en el presente
Convenio”.

Asi, son numerosos los Ayuntamientos y Diputaciones Provinciales que ya se han
adherido a este convenio, de modo que cuentan con importantes y desarrollados
servicios, como es el caso de la Red NEREA de telecomunicaciones, como red privada
entre administraciones que permite a las entidades locales acceder de forma segura
a servicios de otras administraciones como la Junta de Andalucia, la Administracion
General del Estado o la Union Europea; o la Plataforma de tramitacion digital
impulsada por la Junta de Andalucia y las Diputaciones Provinciales para la plena
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prestacion de servicios publicos electronicos por las administraciones locales. Mas de
300 ayuntamientos andaluces ya prestan sus servicios publicos a través de MODA; es
una plataforma de tramitacion electronica en software libre para las administraciones
locales denominada Modelo Objetivo de Ayuntamiento Digital (MODA)*®, con el
objetivo de dotar a las entidades locales andaluzas de una solucion eficiente ante los
requerimientos tecnoldgicos y normativos que establecen la LPAC y la LRJSP.

Son numerosos los tramites que se pueden realizar electronicamente en Andalucia,
algunos de ellos desde hace afios; sin danimo de exhaustividad:

— Renovar la demanda de empleo

— cita para el médico o pediatra, desarrollandose la aplicacion Salud Responde
— receta electronica

— inscripcioén en oposiciones de la Junta de Andalucia

— Acceso al sistema electronico de hojas y reclamaciones

— Presentacion electronica general

— solicitar la tarjeta joven o la tarjeta Andalucia junta sesentaycinco

— carpeta ciudadana

— consulta de notas a través del programa Séneca

— obtener o renovar el certificado digital a partir de la entrada en vigor del
Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo.

Debemos también hacer referencia al Convenio entre la Consejeria de Turismo,
Regeneracion, Justicia y Administracion Local y el Consejo Andaluz de Colegios
Oficiales de Secretarios, Interventores y Tesoreros de la Administracion Local,
para el desarrollo de cep@l (Catalogo Electronico de Procedimientos de la
Administracion Local), suscrito el 6 de mayo de 2020, y publicado mediante
Resolucion de 25 de mayo de 2020, de la Direccion General de Administracion
Local. Responde a la necesidad “de elaborar un catdlogo, que en formato electronico,
incluyera todos los procedimientos existentes en los diferentes tipos de entidades
que integran la Administracion Local, para asegurar su tramitacion homogénea,
simplificada e integramente electronica por parte de todas las entidades locales”. Segun
la clausula V del Convenio, “Cep@I es un recurso juridico-procedimental de cardcter
electronico cuya linea estratégica de actuacion consiste en actuaciones que impulsen
una administracion electronica mds abierta, transparente, disponible y proxima,
incrementando el uso de los servicios publicos electronicos por parte de la ciudadania

% Esta iniciativa, desarrollada entre otros por la Diputacion Provincial de Jaén, como estrategia de
cooperacion tecnologica con los Ayuntamientos, ha sido presentada como modelo TIC de Ayuntamiento
Digital por la Federacion Espafola de Municipios y Provincias, dentro de las “Experiencias de éxito en
e-Administracion de las Entidades Locales”.

58

CAPITULO I. SURGIMIENTO JURIDICO DE LA ADMINISTRACION ELECTRONICA

y las empresas, asi como de la Estrategia de Open Data. Este catdlogo estd compuesto
por una telacion ordenada e individualizada de procedimientos administrativos que
llevan a cabo las entidades locales andaluzas, que estan normalizados e incluirdn los
formularios, modelos y flujogramas necesarios para permitir la tramitacion electronica
completa de los mismos. Se incluyen tanto las fases ad intra, como las ad extra, de
manera que la implementacion electronica sea total en las entidades locales que hagan
uso del catdlogo, lo que otorga a este catdlogo un cardcter de plenitud que lo diferencia
de los existentes hasta el momento”. Su objeto es “contribuir al desarrollo del Catdlogo
Electronico de Procedimientos de la Administracion Local (cep@l), apoyando la
implantacion de un modelo publico de administracion electronica”.

Con esta herramienta se consigue una tramitacion integramente electronica de
todos sus procedimientos, en cualquiera de sus fases, mayor eficacia, adaptacion
de las entidades usuarias a la nueva realidad de la AE, reducir la brecha digital
en las distintas entidades locales, y ahorro para las mismas, porque una de sus
caracteristicas es la gratuidad™®.

En aplicacion de este Convenio se firmé también el Convenio para el desarrollo
de cep@l] entre la Consejeria de Turismo, Regeneracion, Justicia y Administracion
Local y las Diputaciones Provinciales de Almeria, Cadiz, Coérdoba, Granada,
Huelva, Jaén, Mdlaga y Sevilla, para el desarrollo del Catdlogo Electrénico de
Procedimientos de la Administracion Local —cep@l- firmado el 20 de julio de 2020.

Mas recientemente se han dictado dos normas que afectan fundamentalmente a
la simplificacion administrativa, como son el Decreto-Ley 2/2020 de 9 de marzo,
que mejora y simplifica la regulacion para el fomento de la actividad productiva de
Andalucia, entre cuyos objetivos estd el de simplificar tramites y reducir requisitos
administrativos injustificados o desproporcionados, a fin de favorecer el ejercicio de
actividades productivas; y el Decreto-ley 26/2021 de 14 de diciembre, que adopta
medidas de simplificacion administrativa y mejora de la calidad regulatoria para la
reactivacion economica en Andalucia, incide en la simplificacion de tramites para
facilitar la reactivacion de la actividad economica andaluza.

1.2.2. Situacion actual

Es necesario hacer referencia a la situacion actual de la Administracion Electronica
en Espana, y para ello debemos por un lado examinar informes que recogen datos
sobre el grado de implantacion en nuestras Administraciones Publicas; pero por
otro lado debemos referirnos a las importantes implicaciones que la crisis del
COVID-19 va a tener o mds bien estd teniendo sobre la materia de la Administracion
Electronica.

- Fuente: juntadeandalucia.es.
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El Indice de Economia y Sociedad Digital (DESI) 2019*, destaca que en Espana los
servicios publicos digitales contintan siendo la dimension con mejores resultados.
La Administracion Electronica espanola ocupa el puesto numero 4 de los paises
de la UE, con mejor puntuacion que en 2018. Todos los indicadores se sittian
significativamente por encima de la media europea y en servicios publicos digitales
estamos por delante del resto de grandes paises, como Alemania, Francia, Italia y
Reino Unido.

Espafia mejora su puntuaciéon global en 2.9 puntos y se sitia 3.6 puntos por
encima de la media de la Union Europea, ubicdndose, en el ranking general,
en el puesto numero 11 de los 28 Estados miembros de la UE. En lo relativo a
administracion electronica, subimos 4,7 puntos respecto al informe anterior de
2018. Se acusa una mejora en los indicadores de uso: el porcentaje de usuarios de
internet se sitia por primera vez en la media europea y el porcentaje de usuarios
de Administracion Electronica aumenta de 67% a 76%. Asimismo, Espafia se situa
en segundo lugar en datos abiertos y existe un elevado nivel de interaccion en linea
entre las autoridades publicas y los ciudadanos. El 76% de los usuarios de internet
espanoles participan activamente con los servicios de Administracion Electronica.

Este afo se incluyen nuevos indicadores relacionados con la sanidad electrénica,
como el intercambio de datos entre profesionales y la receta electronica, en los que
Esparia obtiene también una puntuacion por encima de la media europea.

EI DESI 2019 destaca la inversion en datos abiertos y los esfuerzos realizados en el
principio “digital por defecto”, que indica que la mayoria de los servicios publicos
se encuentran disponibles de forma digital. Sin embargo, existe todavia margen
de mejora para varios indicadores, en especial, sobre el uso de Administracion
Electronica o los formularios precumplimentados. La SGAD considera que el
incremento del uso de los servicios publicos digitales es fundamental, pues si bien
Espana obtiene buenos resultados en la completitud de los servicios digitales, es el
uso de los mismos el que redunda en ahorros y reduccién de cargas administrativas.
Por ello, se considera que el uso debe ser el parametro principal de seguimiento*'.

Destacamos también un estudio titulado La Administracion Digital en Espana®,
que se realiza sobre 17 Comunidades Auténomas, 52 Diputaciones Provinciales
y 21 Ayuntamientos, sobre los siguientes requerimientos: portal web, sede

- E] Indice de Economia y Sociedad Digital (DESI) es un indice compuesto que resume cinco indicadores
del rendimiento digital de Europa y que permite un seguimiento de la evolucion de los Estados miembros de
la Union Europea en la competitividad digital. Estos cinco indicadores son conectividad, capital humano,
uso de internet, integracion de la tecnologia digital y servicios publicos digitales.

* Fuente: administracionelectronica.gob.es/pae.

* Ernst&Young S.L. La Administracion digital en Espana. Desde la perspectiva del ciudadano y de la empresa.
Marzo 2019.
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electronica, asistencia al ciudadano y empresa, identidad digital y firma electronica,
representacion y registro electronico, expediente, documento y archivo electronico,
comunicaciones y notificaciones al ciudadano, interoperabilidad y reutilizacion.

El analisis constata que no hay ninguna Administracion que cumpla con todos los
requerimientos que recogen la LPAC y la LRJSP. Sin embargo, cuando este analisis
se realiza para cada temadtica, son las Comunidades Auténomas las que obtienen
mejores resultados. Destaca como claves de la situacion actual de la Administracion
digital en Espana:

1. Ninguna de las Administraciones Publicas cumple con la totalidad de los
requerimientos extraidos de las leyes, teniendo en cuenta la moratoria aprobada
en septiembre 2018.

2. Las tematicas en las que deben realizar mayores esfuerzos son: comunicaciones
y notificaciones a la ciudadania, representacion y registro electronico.

3. Todas las Administraciones necesitan definir un plan de transformacion digital o
reforzarlo, con el fin de disponer de una estrategia digital que incluya una hoja de
ruta y un dimensionamiento de los recursos que deberan destinarse para tal fin.

4. Cada Administracion analizada ha llevado un desarrollo diferente en Ia
implantacion de la Administracion digital.

5. A la vista del nuevo plazo —octubre 2020 en la fecha del informe— deberian
haberse iniciado los nuevos tramites en verano de 2019, previa definicion de su
estrategia de transformacion digital.

6. Nuevo modelo de atencién omnicanal para ciudadanos y empresas.
7. Innovacion en servicios a la ciudadania y a las empresas

8. Argumentos de peso para implantar la Administracién Digital en el Sector
Publico: cumplir plazos establecidos, facilitar la total transparencia, mejorar la
atencion al ciudadano o alcanzar la excelencia en la prestacion de servicios,
fomentando la proactividad en la Administracion Publica.

Ninguna Comunidad Auténoma cumple la totalidad de los requerimientos. Las
que tienen el indice mads alto —Pais Vasco 95% y Galicia 94%— no solo cumplen con
los requerimientos, sino que ofertan soluciones diferenciadas que aportan un valor
anadido. Andalucia se encuentra en el 82%, encontrandose en un nivel medio en
las notificaciones. Una de las conclusiones del informe es que se han realizado
importantes esfuerzos en el campo de la Administracion Digital.

En el ambito especifico de la factura electronica, el Estudio SERES sobre
implantacion de la Factura Electronica en Espafia 2019, crecié un 13% respecto
a 2018, lo que supone un ahorro de 1.600 millones de euros en la gestion de
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facturas emitidas y recibidas, y el equivalente en horas de trabajo de mas de 442
dias laborales; ademas de un impacto medioambiental positivo®.

Por ultimo, debemos hacer referencia al Boletin de Indicadores de Administraciéon
Electronica, emitidos por el OBSAE, con los principales indicadores de la
Administracion Electronica en Espaia, y que son una recopilacion de los elaborados
por terceros y los obtenidos por el Observatorio. Deriva de estos indicadores que la
Administracion Electronica, en lineas generales, progresa en Espaiia con paso firme.
Con datos referidos a 2018, el uso directo de servicios por parte de los ciudadanos, se
situa en el 57,6%, y la tramitacion electrénica de servicios en el 78,9%; en empresas,
el 92,5% en uso directo de servicios, y un 99% en tramitacion electronica.

Ya con datos referidos a noviembre de 2019, deriva un notable incremento de
visitas al PAG, asi como de transmisiones de datos entre administraciones, y de
registros intercambiados a través de SIR.

En materia de interoperabilidad se ha dado también un avance considerable; asi la
Red Sara cuenta con 19 Comunidades Auténomas conectadas, 4.000 municipios
conectados y un 93,2% en lo que respecta a cobertura de poblacion.

Existen 352 soluciones disponibles para reutilizacion. Y un incremento en el uso
de aplicaciones, destacando por numero de usuarios Cl@ve, Direccion Electronica
Habilitada, o nimero de organismos dados de alta en Notific@.

La segunda cuestion que hemos planteado es la incidencia que la actual crisis
sanitaria provocada por el COVID-19 puede tener sobre la Administracion
Electronica. Comenzamos por destacar que el Real Decreto 463/2020, de 14 de
marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion de la situacion de
crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 (vigente hasta 21/06/20) incluia, entre
otras, medidas en el &mbito administrativo, como la suspension de los plazos de los
procedimientos con las entidades del sector publico, si bien incluye una excepcion,
al decir que “En los procedimientos administrativos el 6rgano competente podra
acordar, mediante resolucion motivada, las medidas de ordenacion e instruccion
estrictamente necesarias para evitar perjuicios graves en los derechos del interesado,
siempre que éste manifieste su conformidad o cuando esté de acuerdo en que no
se suspenda el plazo”.

La suspension de términos y la interrupcion de plazos serian de aplicacion a
todo el sector publico segn la definicion de la LPAC. Pero la DA Tercera permite
en su apartado cuarto que las entidades del sector publico puedan acordar
motivadamente la continuacion de aquellos procedimientos administrativos que
sean indispensables para el funcionamiento basico de los servicios.

- www.cibersur.com/cibersur/impe/20890.
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Sobre esta base la Resolucion de 29 de abril de 2020, de la Secretaria General
de Administracion Digital, acordé la continuacion de los procedimientos
administrativos de autorizacion de nuevos sistemas de identificacion y
firma electronica mediante clave concertada y cualquier otro sistema que las
Administraciones consideren valido a que se refieren los articulos 9.2 ¢) y 10.2 ¢)
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas, en aplicacion de la disposicion adicional tercera del
Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma
para la gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19.
Lo justifica en que “Las medidas y limitaciones obligadas por la declaracion de
estado de alarma estan dificultando sobremanera la realizacion presencial de trdmites
administrativos por interesados que, de acuerdo con la normativa vigente, no estdn
obligados a realizarlos electronicamente. Es por ello que, desde las Administraciones
Publicas, deben darse las mayores facilidades a este colectivo para que pueda iniciar
y completar electronicamente los procedimientos”. Y anadia que “Es necesario, por
tanto, en aras del buen funcionamiento bdsico de los servicios, seguir gestionando las
autorizaciones de nuevos sistemas de identificacion y firma electronica que soliciten las
Administraciones Publicas y que permitan a los interesados la tramitacion electronica
de sus procedimientos aun no siendo sujetos obligados de acuerdo con la normativa
vigente”. “Este acuerdo se adopta por considerarlo indispensable para el funcionamiento
bdsico de los servicios, al amparo de lo previsto en la disposicion adicional tercera del
Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para
la gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19”.

Este ultimo apartado pone de manifiesto la importancia que la Administracion
Electrénica ha adquirido como consecuencia de esta crisis. Ha sido necesario llevar
a cabo una adaptacion rapida de habitos, de programas y de formas de actuar, sean o
no administrativas, que ahora se desarrollan en un ambito no presencial, poniendo
de manifiesto que tal vez la sociedad y las Administraciones estan preparadas para
funcionar a través de medios electronicos. Se estdn conociendo también numerosas
aplicaciones y programas existentes en las distintas Administraciones, que eran
infrautilizadas, y que se estdn mostrando muy utiles. La necesidad del teletrabajo
por parte de las Administraciones estd también cambiando la cultura de parte de los
empleados reticentes al empleo de medios electronicos y muy vinculados al papel.
Asimismo se ha puesto de manifiesto que es necesario que nos vayamos desprendiendo
del papel, haciendo uso cada vez mas de documentos y expedientes electronicos. Se ha
dado un paso muy importante en la celebracion electronica de reuniones a través de
videoconferencia, tanto en el ambito administrativo como fuera de la Administracion,
y se han llevado a cabo mayor nimero de tramites por sede electronica, de modo que
ciudadanos que no estan obligados a la relacion electrénica han realizado numerosos
tramites, como solicitud de ERTES, de prestaciones por desempleo, dirigir escritos a
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las Administraciones, lo que ha redundado en un mayor conocimiento por parte de
la ciudadania de la posibilidad de realizar tramites electronicamente, y de las ventajas
que implica. En el ambito sanitario se ha dado un importante impulso a la aplicacion
Salud Responde como sistema de comunicacion entre pacientes y Administracion
Sanitaria, y para permitir la realizacion de gestiones sanitarias.

Constituye asi el momento actual de crisis un impulso sin precedentes para la
Administracion Electronica, haciendo que las administraciones sean mas legales,
transparentes y eficientes. Asimismo se ha revelado el teletrabajo como una
opcion laboral extraordinaria, que sin embargo debera ser objeto de regulacion,
pero teniendo en cuenta que permite controlar el trabajo realizado, pues cada
actuacion electronica deja su rastro. Este impulso debe ser aprovechado para que la
Administracion Electronica se convierta en una realidad, y en ello estan trabajando
muchas Administraciones, para finalizar este proceso de transformacion digital y
abrirse a la innovacion, sin olvidar que es necesario para lograr ese objetivo reducir
la brecha digital, y garantizar a los ciudadanos el acceso a los medios electronicos.

Las nuevas tecnologias han permitido la continuidad de muchos servicios bdsicos,
gracias en gran medida al teletrabajo**. En el marco de una situacion excepcional
como la que estamos viviendo, es mds necesario que nunca que la Administracion
Electronica sea utilizada como herramienta al servicio de todos los ciudadanos.
Se debe en todo caso mantener la seguridad de las comunicaciones, asi como la
interoperabilidad de programas y aplicaciones.

En el ambito de las Administraciones Publicas, concurren unaserie de circunstancias
que dificultan la aplicacion del teletrabajo:

— Distinta implantacion de medios electrénicos en los distintos organismos

— Falta de formacion especifica de los empleados publicos

— Necesidad de que el trabajador disponga en su domicilio de medios informaticos
y de conexion a Internet.

— Dependencia del papel para determinadas actividades.

Es necesario por lo tanto que las Administraciones Ptublicas aborden con caracter
de urgencia la regulacion e implantaciéon del teletrabajo, sobre la base de la
experiencia acumulada en los ultimos meses, teniendo en cuenta las ventajas que
puede aportar, pero asumiendo la posibilidad de que pueda volver a repetirse una
situacion como la que estamos viviendo.

* El informe “El teletrabajo en Espafia”, Boletin Economico del Banco de Espana 2/2020, destaca que el
teletrabajo requiere una inversion en equipo tecnologico e informatico, y un determinado nivel de formacion
por parte del trabajador. Considera que el 30% de los ocupados podria teletrabajar, al menos ocasionalmente,
por lo que existe un amplio margen de mejora en el uso de esta modalidad de trabajo. Sin embargo, este
crecimiento potencial es asimétrico y no todos los trabajadores se van a aprovechar de €1, dado que aquellos
con un menor nivel educativo tienen dificultades para poder beneficiarse de esta forma de trabajar.
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Muy relacionado con el tema del teletrabajo se encuentra el derecho a la
desconexion digital regulado, como una de sus novedades, en la Ley Organica
3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales y garantia de los
derechos digitales (LOPDP), en el marco del derecho a la intimidad en el uso de
dispositivos digitales en el ambito laboral “a fin de garantizar, fuera del tiempo de
trabajo legal o convencionalmente establecido, el respeto de su tiempo de descanso,
permisos y vacaciones, asi como de su intimidad personal y familiar”. Asi lo regula
en su articulo 88, que hace una referencia expresa a la desconexion digital en
los supuestos de realizacion total o parcial del trabajo a distancia asi como en
el domicilio del empleado vinculado al uso con fines laborales de herramientas
tecnologicas. Esta Ley, en linea con este derecho, modifica tanto el Estatuto de
los Trabajadores como el Estatuto Basico del Empleado Publico. No obstante,
es necesario el desarrollo de este derecho en su aplicacion a la modalidad de
teletrabajo, de escasa incidencia con anterioridad a esta crisis.

Afecta también esta situacion de emergencia al derecho fundamental de proteccion
de datos personales, que en ningun caso puede suspenderse, pero al mismo
tiempo no puede utilizarse como impedimento para la efectividad de las medidas
adoptadas por las autoridades sanitarias en la lucha contra la epidemia, ya que
existen soluciones que permiten compatibilizar el uso de los datos personales con
las medidas que garantizan el bien comun. La AEPD en su Informe 17-2020 ha
sefialado que tanto el Reglamento (UE) como la LOPDP “contiene las salvaguardas
y reglas necesarias para permitir legitimamente los tratamientos de datos personales
en situaciones, como la presente, en que existe una emergencia sanitaria de alcance
general”. De este informe podemos extraer las conclusiones siguientes:

1. El tratamiento de los datos esta permitido cuando se trate de una mision realizada
en interés publico, o intereses vitales del interesado u otras personas fisicas; entre
ellos se incluye “cuando el tratamiento es necesario para realizar un diagnostico
médico, o evaluacion de la capacidad laboral del trabajador o cualquier otro tipo
de asistencia de tipo sanitario o para la gestion de los sistemas y servicios de
asistencia sanitaria y social”.

2. Desde el punto de vista del tratamiento de datos personales, la salvaguardia de
intereses esenciales en el ambito de la salud publica corresponde a las distintas
autoridades sanitarias de las diferentes administraciones publicas, quienes
podran adoptar las medidas necesarias para salvaguardar dichos intereses
esenciales publicos en situaciones de emergencia sanitaria de salud ptblica.

3. Los datos tratados habran de ser exclusivamente los limitados a los necesarios
para la finalidad pretendida, sin que se pueda extender dicho tratamiento
a cualesquiera otros datos personales no estrictamente necesarios para dicha
finalidad, sin que pueda confundirse conveniencia con necesidad, porque el
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derecho fundamental a la proteccion de datos sigue aplicandose con normalidad,
sin perjuicio de que, como se ha dicho, la propia normativa de proteccion de
datos personales establece que en situaciones de emergencia, para la proteccion
de intereses esenciales de salud publica y/o vitales de las personas fisicas, podran
tratarse los datos de salud necesarios para evitar la propagacion de la enfermedad
que ha causado la emergencia sanitaria.

La AEPD anteladudadel tratamiento de datos consistente en la toma de temperatura,
con ocasion del COVID-19, ha destacado que estamos ante una Categoria especial
de datos recogida en la LOPDP. Ha destacado también la AEPD que “las tecnologias
de la informacion no pueden ser entendidas de forma aislada, sino siempre en
el marco de un tratamiento con un objetivo definido. Este tratamiento ha de
implementar una estrategia global basada en evidencias cientificas, evaluando
su proporcionalidad en relacion con su eficacia, eficiencia y teniendo en cuenta
de forma objetiva los recursos organizativos y materiales necesarios. Ademas,
teniendo siempre presente que se han de cumplir los principios establecidos en el
RGPD”#.

Destacamos por ultimo que en tiempos de emergencia y en pleno confinamiento,
la tecnologia digital es sin duda una parte esencial de la respuesta a la crisis, y
por ello se ha creado la plataforma europea Joinup, que ha abierto el repositorio
colaborativo “Respuesta digital al COVID-19”. Es un repositorio de soluciones e
iniciativas digitales que nos ayudan a detener la pandemia, mitigar sus efectos o
ayudarnos a trabajar y estudiar en este momento dificil, donde todos podemos
colaborar. Por esto mismo, se ha abierto una via de comunicacion directa con
Joinup a disposicion de Administraciones Publicas, empresas o ciudadanos para
aportar algun conocimiento o iniciativa en curso, si se tiene, relacionada con las
respuestas digitales a COVID-19 mediante un formulario y un correo electrénico.
El repositorio se puede usar para experimentar, para construir aplicaciones,
herramientas de datos y los medios de informacion para combatir colectivamente
la pandemia. Este es un proyecto, como no podia ser de otra forma, que esta en
curso, vivo y se actualizara de forma regular®.

Por ultimo, vamos a hacer referencia al Informe CAE 2021 - La Administracion
Electronica en las Comunidades Auténomas -, que analiza el grado de
transformacion digital en el dambito de la Administracion autonémica. Se realiza
cada dos afios, dentro de la Comision Sectorial de Administracién Electronica
(CSAE) y se publica en el Observatorio de Administracion Electronica. Destacamos
de este informe algunos aspectos:

- AEPD, El uso de las tecnologias en la lucha contra el COVID-19. Un andlisis de costes y beneficios, mayo 2020.
* Fuente: joinup.ec.europa.eu/collection/digital-response-covid-19/news/lets-hack-crisis-together.
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— La mayor parte de las CCAA (16 - el 84%) tienen un plan de transformacion
digital o equivalente, y muchas de ellas cuentan también con un responsable
para el seguimiento del plan. Andalucia no cuenta en la actualidad con este plan.

— Respecto al nivel de Digitalizacion de los servicios ptiblicos Andalucia declara
ofrecer una tramitacion digital completa en el 18% de sus tramites digitales.

— Todas las CCAA afirmaron que en su administracién se firman digitalmente
documentos electronicos, se verifican documentos electrénicos con CSV y
ofrecen el Servicio de Portafirmas electronico como un servicio comun a sus
organismos, y que la firma electronica de documentos esta incorporada en las
actuaciones internas

— Todas las CCAA tramitan expedientes en formato electronico, y ademads ofrecen
un “Servicio de Gestion de Expedientes electrénicos” a sus organismos; sin
embargo solo la mitad de ellas declara archivar electronicamente los expedientes.

— Andalucia declara hacer un uso muy bajo (hasta el 20%) de las notificaciones
electrénicas.

— Como medida para agilizar los procesos y tramites, las CCAA realizan intercambio
de datos para intentar cumplir con el principio de “solo una vez”, que veremos
con posterioridad

— Todas las CCAA utilizan el servicio de registro electronico, la firma electronica y
el servicio de portafirmas electronico estan presentes en todas las comunidades
auténomas; de cerca siguen los servicios de intercambio de asientos registrales,
identificacion electronica, de gestion de expedientes electronicos, notificaciones
electronicas, pago electronico, punto de entrada de facturas y plataformas de
Intermediacion y contratacion con un 94% de las administraciones autonémicas
(17) ofreciendo estos servicios, presentes en todas las CCAA.

— Todas las CCAA disponen de plataforma de formacion on-line.
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CAPITULO I1. CTUDADANOS ANTE LA ADMINISTRACION
ELECTRONICA

2.1. INTRODUCCION: DISTINCION DE CONCEPTOS CIUDADANO
—ADMINISTRADO- INTERESADO.

2.1.1. Introduccion

Las relaciones juridicas entre las Administraciones Publicas y los ciudadanos se
caracterizan por su cardcter complejo. En esta relacion cada parte tiene derechos
y deberes, si bien la Administracion, en aplicacion del principio de autotutela,
se rodea de potestades y prerrogativas exorbitantes, manteniendo una posicion
privilegiada, por lo que es necesario fijar los derechos que corresponden a los
ciudadanos en esa relacion.

El derecho administrativo ha ido evolucionando hasta considerar a la persona
como su eje central, por lo que ahora el ciudadano ya no es solo sujeto pasivo,
receptor de servicios y bienes publicos, sino que se ha convertido en sujeto
activo, protagonista, lo que junto a una concepcion mas abierta y complementaria
del interés general, le permite intervenir en la actividad publica, y que esta se
realice de forma mads acorde a los derechos fundamentales de la persona. A ello
ha contribuido el hecho de que, desde el ambito normativo, se haya consolidado
el reconocimiento de los derechos de los ciudadanos en sus relaciones con las
Administraciones Publicas.

Un avance significativo fue la publicacion de la LRJPAC, que, como sefala en su
Exposicion de Motivos “contiene una trascendente formulacion de los derechos de
los ciudadanos en los procedimientos administrativos”, configurando lo que Garcia
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de Enterria denomind “estatuto ordinario de los ciudadanos espaiioles””, aunque,

como observo Embid Irujo “en la mayor parte de los derechos recogidos se trata,
simplemente, de la presentacion final de un esfuerzo de codificacion juridica”,
considerando esta como su principal aportacion.

La LRJPAC recogio en su articulo 35 los “Derechos de los ciudadanos”, ampliados a
lo largo de su articulado, algunos de los cuales estaban referidos al procedimiento
administrativo. Pero estos carecian de eficacia por motivos diferentes a su propia
configuracion juridica, como desconocimiento de la ciudadania o falta de recursos
técnicos o humanos para su cumplimiento®.

Los medios electronicos pueden contribuir a suplir estas deficiencias, pero también
conllevan importantes limitaciones, ya que si no se crean las aplicaciones necesarias,
no se desarrollan los medios para la efectividad de la Administracion Electronica,
no se da formacion e informacion a los empleados de las Administraciones sobre el
uso de estos nuevos medios, o hay fallos técnicos no imputables a los ciudadanos,
estos derechos, a pesar de su reconocimiento legal, pueden llegar a ser ineficaces.

La LAE regulaba, con cardcter general, el derecho de los ciudadanos a relacionarse
con las Administraciones Publicas por medios electronicos para ejercer los
derechos reconocidos en el art. 35 de la LRJPAC, asi como para el ejercicio de los
derechos recogidos mas tarde en el art. 6 de la LAE. Esta ampliacion de derechos
de los ciudadanos -dando lugar al “estatuto juridico de los ciudadanos ante la
administracion electronica”-, permitié hacer frente a las limitaciones a las que
hemos hecho referencia, ya que el uso de medios electronicos es un instrumento
eficaz para facilitar el ejercicio y el respeto a los derechos de los ciudadanos™.

+- Garcia de Enterria, Eduardo, “Algunas reflexiones sobre el Proyecto de Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuin” Revista Espaiiola de Derecho
Administrativo” n° 75 (1992), pags. 325-328.

% Embid Irujo, Antonio, El ciudadano y la administracion: (los derechos de los ciudadanos en sus relaciones
con la administracion segun la Ley 30/1992, de 26 de noviembre). Madrid: Ministerio de Administraciones
Publicas (1996), pag. 59.

*- Como sefnala Martinez Soria, “lo que el gobierno electronico no modifica en absoluto es la relacion juridica
existente entre la Administracion Publica y el ciudadano” (Martinez Soria, José, “Gobierno electronico
en Alemania y en Europa”, en Cotino Hueso, Lorenzo, Democracia, participacion y voto a través de las
nuevas tecnologias, Comares, Granada 2006, pags. 245-262). Ochoa Monzo afiade que el reconocimiento
del uso de las tecnologias de la informacion y la comunicacion en el dmbito administrativo por parte de
la LRJPAC no significa necesariamente sacrificio alguno de las garantias procedimentales conocidas o de
las formas, si se sustituyen o se readaptan para el uso de nuevas técnicas” Ochoa Monzo, Josep, “;Hacia la
ciberadministracion y el ciberprocedimiento?”, en Sosa Wagner, E, (coord.), El Derecho Administrativo en
el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor D. Ramén Martin Mateo, Tomo 11, Tirant lo Blanch, Valencia,
2000, pags. 151-172.

0 Cerrillo 1 Martinez, Agusti, “;Como facilitar el ejercicio de los derechos de los ciudadanos ante la
Administracion electronica?”, Revista de internet, derecho y politica n°® 12, Universidad Abierta de Cataluna,
2011, pags. 31-43.
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Esta ley, en su EM ponia de manifiesto el papel que deben ocupar los ciudadanos
en la Administracion Electronica, al decir que “han de ser los primeros y principales
beneficiarios del salto, impensable hace solo unas décadas, que se ha producido en
el campo de la tecnologia de la informacion y las comunicaciones electronicas. Al
servicio, pues, del ciudadano la Administracion queda obligada a transformarse en
una administracion electronica regida por el principio de eficacia que proclama el
articulo 103 de nuestra Constitucion... El mejor servicio al ciudadano constituye... la
principal razon de ser de la Ley de acceso electronico de los ciudadanos a los servicios
publicos que trata, ademds, de estar a la altura de la época actual”. Anadiendo que
“Ciertamente, el uso de medios electronicos no puede significar merma alguna del
derecho del interesado en un expediente a acceder al mismo en la forma tradicional,
asi como tampoco puede suponer un freno o un retraso para que la Administracion
internamente adopte los mecanismos mds adecuados, en este caso medios electronicos,
que le permitan mejorar procesos y reducir el gasto publico”.

Por ultimo, la LPAC introduce en las relaciones entre Administracion y ciudadanos
dos novedades importantes: por un lado, amplia la obligacion de relacionarse
con las Administraciones Publicas a personas o entidades que no lo estaban con
arreglo a la LAE; y por otro lado, establece como obligatorio el uso de los medios
electronicos en el ambito interno de las Administraciones, exigiendo la tramitacion
electronica del procedimiento, formato electronico para los expedientes, la
actuacion administrativa automatizada o el archivo electroénico.

Esta Ley recoge a lo largo de su articulado una serie de derechos de los ciudadanos
que, al mismo tiempo constituyen obligaciones para la Administracion,
pero distinguiendo entre derechos de las personas en sus relaciones con las
Administraciones Publicas —articulo 13—, y derechos del interesado en el
procedimiento administrativo —articulo 53—. Esta nueva regulacién implica un
cambio de perspectiva, ya que no se habla de ciudadano, sino de interesado y de
persona — incluyendo dentro del mismo a las personas juridicas -, con lo que se
da un alcance globalizador a los derechos del articulo 13, dado que el concepto de
persona es mas amplio y genérico que el de ciudadano, al que se referia el derogado
articulo 35 de la LRJPAC.

No obstante, y aunque como consecuencia de la Administracion Electrénica se ha
visto ampliado el conjunto de derechos de los ciudadanos, este reconocimiento en
algunos casos se queda solo en eso, porque no ha ido acompanado del necesario
desarrollo de la Administraciéon Electrénica. La implantacion de las nuevas
tecnologias en la Administracion puede tener consecuencias muy negativas si no
va acompanado de las garantias juridicas necesarias para proteger los derechos de
los ciudadanos.
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Destacar, por ultimo, que el RAE ha introducido el principio de personalizacion® y
proactividad, que implica que las Administraciones deben tener en cuenta al usuario
final del servicio, y deben adoptarse prestando servicios precumplimentados,
anticipandose a sus posibles necesidades. Esta personalizacion de servicios supone
poner al ciudadano en el eje de los servicios digitales, y es novedoso en el ambito de
las Administraciones Publicas, considerandose una aplicacion del Derecho a una
buena Administracion. No obstante, su aplicacion practica es bastante compleja, en
la determinacion tanto de usuarios como de servicios a personalizar, si bien también
puede tener incidencia negativa sobre el funcionamiento de las administraciones, e
incluso afectar a los derechos de los ciudadanos. Como aplicacion de este principio,
los registros electronicos admitiran “documentos electronicos normalizados
cumplimentados de acuerdo con formatos preestablecidos”, prevision que facilita a
los ciudadanos su cumplimentacion con los datos o documentos requeridos para
el procedimiento, pero también a la Administracion, para el tratamiento de esta
informacion.

2.1.2. Distincion de conceptos ciudadano —administrado— interesado

Los términos ciudadano —administrado— interesado tienen en comun que se
refieren a sujetos que se relacionan con las Administraciones Publicas, y que deben,
en esta relacion, actuar de acuerdo con los principios del derecho administrativo.
La diferenciacion entre estos términos reviste caracteres formales, dependiendo de
la intensidad de la relacion; asi, se pueden distinguir tres circulos concéntricos:

- el mas amplio, el de ciudadano, que alude a una condicién politica; segun las
distinciones del administrativismo clasico, es la persona en vinculacion politica
con el poder. Conforme al derecho romano, es la persona que tiene el status
activae civitatis, es decir, los derechos politicos. En Espana, esta concepcion
deriva de los articulos 13 y 23 de la CE, en cuya virtud los nacionales de la UE
también tienen derechos politicos en Espana, al igual que los nacionales de otros
Estados en virtud de la clausula de reciprocidad.

—otro circulo mds restrictivo es el de administrado, que hace referencia a quien
potencialmente esta sujeto a las potestades de la Administracion.

— el circulo mas restrictivo es el de interesado, cuya condicion deriva de que tenga
legitimacion en una concreta relacion juridica con la Administracion; condicion
que solo se adquiere si se tiene un derecho subjetivo o un interés legitimo
(articulo 3 LPAC). Debe tener una vinculacion concreta con el procedimiento o
con la actuacion administrativa.

>l Un ejemplo de este principio lo encontramos en la AEAT, en el ya mencionado programa PADRE en
relacion con el IRPF, dado que recoge datos que ordena para el contenido del documento, lo que a su
vez estd relacionado con el derecho reconocido en el articulo 53.1.d) de la LPAC, a no presentar datos o
documentos que se encuentren en poder de las Administraciones o hayan sido elaborados por éste.
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El articulo 4 LPAC considera como interesados a: a) Quienes lo promuevan como
titulares de derechos o intereses legitimos individuales o colectivos; b) Los que, sin
haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan resultar afectados
por la decision que en el mismo se adopte; ¢) Aquellos cuyos intereses legitimos,
individuales o colectivos, puedan resultar afectados por la resolucion y se personen
en el procedimiento en tanto no haya recaido resolucion definitiva.

Respecto de las asociaciones y organizaciones representativas de intereses
economicos y sociales, serdn titulares de intereses legitimos colectivos en los
términos que la Ley reconozca.

Asi, mientras el administrado y el interesado son titulares de derechos que podran
ejercer de forma paulatina, el ciudadano tiene poderes, pudiendo influir en el
gobierno de forma indirecta, aunque efectiva®.

La relevancia del término ciudadano se vincula en nuestra Constitucién con
algunos derechos como el de participacion politica o acceso a cargos publicos, y
fue definitivamente avalado por el Tratado de la Union Europea de 7 de febrero de
1992 firmado en Maastricht al definir el principio de subsidiariedad por el que las
decisiones se han de tomar de la forma mas proxima posible a los ciudadanos, y
todo el desarrollo posterior que el término ciudadania ha supuesto para la Union
hasta el Tratado de Lisboa.

El articulo 35 de la LRJPAC, bajo el titulo “Derechos de los ciudadanos”, reconocia
a estos una serie de derechos, si bien algunos de ellos estaban vinculados al
procedimientoadministrativo; conello parece otorgarle granamplitud, incluyéndose
en el concepto de ciudadanos incluso a personas juridicas como titulares de estos
derechos. Aunque este precepto era un claro ejemplo de imprecision y mala
técnica juridica, de una atenta lectura de su contenido, se extrae que el concepto
de ciudadano no reemplazaba al de interesado, ya que paraddjicamente la gran
mayoria de los derechos que enunciaba solo se referian a interesados, porque se
otorgaban en el seno de un concreto procedimiento administrativo. Por su parte, el
articulo 6 de la LAE se titulaba también “Derechos de los ciudadanos”, bajo el epigrafe
del Titulo I “Derechos de los ciudadanos a relacionarse con las Administraciones
Publicas por medios electronicos”, dando a la expresion ciudadanos® un concepto
muy amplio, como todo aquél que esté o pueda estar inmerso en una relacion
juridico-administrativa en su formato electronico.

°> Lago Nuiez, Guillermo, “El ciudadano y el interesado. Capacidad, legitimacion y representacion. Los
derechos del ciudadano ante la Administracion. La actuacion del ciudadano ante la Administracion”, en
Procedimiento Administrativo Local n° 355, 2010, pag. 358.

> Anexo de la LAE, letra h): “Ciudadano: Cualesquiera personas fisicas, personas juridicas y entes sin
personalidad que se relacionen, o sean susceptibles de relacionarse, con las Administraciones Publicas”.
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Pero esta situacion cambia radicalmente con la LPAC, que ya no habla de
ciudadanos, sino de interesados y de personas, creando con ello mayor confusion,
ya que anade un cuarto circulo a los ya mencionados con anterioridad, mas
amplio atn que el de ciudadano. El término persona hace referencia a “todos”;
es una nocion del derecho de gentes, y asi hay muchas leyes administrativas™ y
muchos preceptos constitucionales® que enuncian derechos en este sentido. Esta
Ley, en su Exposicion de Motivos se refiere a los “interesados en el procedimiento”,
extendiendo la capacidad de obrar en el ambito del derecho administrativo
“a los grupos de afectados, las uniones y entidades sin personalidad juridica y los
patrimonios independientes o autonomos cuando la ley asi lo declare expresamente”.
El articulo 4 recoge el “concepto de interesado”, en los mismos términos en
que lo hacia la LRJPAC, pero es el articulo 13 de la nueva ley el que recoge los
“Derechos de las personas en sus relaciones con las Administraciones Publicas”, y
ello “sin perjuicio de los reconocidos en el articulo 53 referidos a los interesados en
el procedimiento administrativo”. Por ultimo, el articulo 14, como veremos con
posterioridad, reconoce a las personas fisicas el derecho de elegir si se relacionan
con las Administraciones Publicas por medios electronicos o no, y la posibilidad
de modificar esta eleccion en cualquier momento, estableciendo a continuacion la
relacion obligatoria por medios electrénicos a una serie de sujetos y a colectivos
de personas fisicas. Con ello, se puede decir que esta Ley deja atras el concepto de
ciudadano para centrarse en los conceptos de interesado, cuya catalogacion deriva
de su relacion con el procedimiento administrativo, y personas, como titulares de
derechos en sus relaciones con las Administraciones Publicas —entendidas estas
ultimas en su mds amplia concepcion—.

El articulo 13, al referirse en general a personas supera la concepcion contenida
tanto en la LRJPAC como en la LAE, que se referian a ciudadanos en general.
Ademas al aludir a personas sin limitacion alguna, puede considerarse que las
personas juridicas también son titulares de los derechos que reconoce. Frente a
ello, lo que es una novedad de la LPAC, el articulo 53 recoge los derechos de los
interesados en el procedimiento administrativo. Por lo tanto, la diferencia viene
dada por la participacion en el procedimiento, y por la legitimacion para intervenir
en el mismo. Si bien, el concepto de persona vuelve a ser tan engafioso como lo
era el de ciudadano recogido en el articulo 35 de la LRJPAC, porque en realidad
el articulo 13 consagra derechos no para las personas en general sino solo para
los administrados. En todo caso, se mantienen las exigencias de interés legitimo,
capacidad y representacion “de los interesados en el procedimiento”.

>+ A modo de ejemplo, la Ley de Costas otorga el uso general de las playas a todas las personas, no solo a
ciudadanos, administrados o interesados.

> Es el caso de los derechos fundamentales reconocidos en los articulos 15 y ss.
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Se establece a continuacion una limitacion, dado que para ejercer estos derechos,
las personas deben tener capacidad de obrar ante las Administraciones Publicas,
conforme a lo establecido en el articulo 3. Este articulo otorga capacidad de obrar
a las personas fisicas y juridicas que la ostenten con arreglo a las normas civiles
y a los menores de edad para aquellas actuaciones que puedan llevar a cabo sin
asistencia de quien ejerza la patria potestad, tutela o curatela. Y como novedad,
los grupos de afectados, las uniones y entidades sin personalidad juridica y los
patrimonios independientes o auténomos, pero solo cuando la ley asi lo declare
expresamente.

2.2. EL CIUDADANO Y EL DERECHO A UNA BUENA ADMINISTRACION

2.2.1. Derecho a una buena Administracion

En este contexto, en este marco en el que la posicion juridica del ciudadano tiene
una especial relevancia en las relaciones con la Administraciéon Publica, adquiere
sentido el denominado Derecho a la Buena Administracion. Este derecho, cuyo
antecedente se encuentra en el ambito europeo, no esta reconocido expresamente
en la Constitucion Espanola como derecho fundamental, pero puede ser
considerado una derivacion logica de la tarea de servicio objetivo de los intereses
generales que debe presidir la actuacion de las Administraciones Publicas. Puede
ser considerado como un derecho de derechos de amplio contenido, que resume en
la expresion “derecho a una buena administracién”, la formulacion de una nueva
forma de concebir la relacion de la Administracion con los ciudadanos, en la que
estos adquieren una posicion relevante, dejando de ser meros sujetos pasivos para
participar mas activamente en lo publico. Pero no estd claro su reconocimiento
como derecho subjetivo, y no es una cuestion pacifica en la doctrina ni en su
tratamiento legal 6 jurisprudencial. También es importante para el ciudadano el
tema de la simplificacion administrativa, como exigencia de la Administracion
Electronica, pero que al mismo tiempo estd en el origen de la concesion de derechos
al ciudadano.

En el ambito europeo, el reconocimiento del Derecho a una buena administracion
se produce con la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea de 7
de diciembre de 2000°° -articulo 41-, cuyo Capitulo V lleva por titulo “Ciudadania”.
Conlaentradaen vigor del Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de 2009, da comienzo
en la Unién Europea, al menos desde la perspectiva del derecho positivo, una
nueva etapa en el devenir de los derechos fundamentales. En efecto, por expresa

%% Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas, num. 364, de 18 de diciembre (LCEur
2000,3480).
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disposicion del articulo 6 del TUE, la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Union Europea, que habia sido proclamada en Niza el 7 de diciembre de 2002, va
a tener a partir de ese momento el mismo valor juridico que los Tratados. Si bien
no se logrd, como pretendia el Tratado Constituyente, su integracion en el derecho
originario, lo cierto es que, aunque sea por remision, va a gozar del mismo status de
aquel con eficacia juridica vinculante. Su importancia se halla en que, por primera
vez es reconocido como Derecho Fundamental, recogiendo una serie de demandas
ciudadanas relativas a la imparcialidad y transparencia en el funcionamiento de la
administracion comunitaria, y reafirmando derechos que habian sido claramente
reconocidos por la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas. Este articulo 41 dice:

“Articulo 41 Derecho a una buena administracion

1. Toda persona tiene derecho a que las instituciones y organos de la Union
traten sus asuntos imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable.
2. Este derecho incluye en particular:

- el derecho de toda persona a ser oida antes de que se tome en contra suya una
medida individual que le afecte desfavorablemente,

- el derecho de toda persona a acceder al expediente que le afecte, dentro del
respeto de los intereses legitimos de la confidencialidad y del secreto profesional
y comercial,

- la obligacion que incumbe a la administracion de motivar sus decisiones.

3. Toda persona tiene derecho a la reparacion por la Comunidad de los danos
causados por sus instituciones o sus agentes en el ejercicio de sus funciones, de
conformidad con los principios generales comunes a los Derechos de los Estados
miembros.

4. Toda persona podrd dirigirse a las instituciones de la Union en una de las
lenguas de los Tratados y deberd recibir una contestacion en esa misma lengua”.

Lo completa el articulo 42, al reconocer a los ciudadanos de la Union el Derecho de
acceso a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision,
y el articulo 43 que crea, a modo de garantia, la figura del Defensor del Pueblo de
la Union Europea.

Pero este texto no tiene caracter vinculante, es una mera declaracion politica,
a pesar de lo cual su relevancia juridica es innegable, puesto que expresa
valores comunes y tradiciones constitucionales de los Estados Miembros; no es
meramente programatica, porque como sefialaba Garcia de Enterria®’, es mucho
mds que un conjunto de exhortaciones morales a los gobernantes. Ademas, fija

> Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Rodriguez, Tomas Ramon, Curso de derecho administrativo II,
Civitas 2006, Madrid, pags. 15-53.
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con precision los criterios para valorar la legitimidad de la actuacion de los poderes
publicos dentro del ambito de la Union Europea, y como ha senalado reiterada
jurisprudencia comunitaria, en aras de la proteccion de la confianza legitima que
en las Administraciones Publicas depositan los administrados.

La CE de 1978 no reconoce en su Titulo I, dentro de los derechos fundamentales
el derecho a una buena administracion, pero si recoge en su Titulo VI, relativo
al Gobierno y la Administraciéon, una serie de pronunciamientos similares
a las facultades recogidas en el articulo 41 de la Carta Europea de Derechos
Fundamentales de la Union Europea. El articulo 103.1 dice: “La Administracion
Publica sirve con objetividad los intereses generales y actia de acuerdo con los
principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion,
con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”; y el articulo 105 anade que “La ley
regulara: b) El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos,
salvo en lo que afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos
y la intimidad de las personas. ¢) El procedimiento a través del cual deben producirse
los actos administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado”.

Pero realmente estos pronunciamientos constitucionales no se enfocan desde
el prisma de los derechos de los ciudadanos, sino de las pautas y principios de
funcionamiento de la Administracion Publica. Seguin Ponce Solé*® se puede deducir
implicitamente de la propia CE de 1978 — articulos 9.3, 31.2 y 103 — el deber
juridico de buena Administracion, pero fue la Ley 13/1995, de 18 de mayo, sobre
contratos de las Administraciones Publicas la primera en referirse al principio de
buena Administracion en nuestro ordenamiento juridico, manteniéndose en las
leyes sucesivas hasta llegar a la actual Ley 9/2017 de 8 de noviembre, de Contratos
del Sector Publico, que lo regula en su articulo 34.1°°, al decir que “En los contratos

%8 Ponce Solé, Juli, “Transparencia y derecho a una buena Administracion”, Revista Tiempo de Paz numero
114, otofio 2014, pdg. 77.

* Los Estatutos de Autonomia han recogido también de forma expresa el Derecho a una buena
administracion: A modo de ejemplo, el Estatuto de Autonomia para Andalucia - Ley Organica 6/1981 de
30 de diciembre - regula este derecho tras la reforma llevada a cabo por la Ley Organica 2/2007, de 19 de
marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia, en el Capitulo II “Derechos y deberes”,
articulo 31, bajo la rabrica Buena Administracion: “Se garantiza el derecho a una buena administracion, en
los términos que establezca la ley, que comprende el derecho de todos ante las Administraciones Publicas, cuya
actuacion serd proporcionada a sus fines, a participar plenamente en las decisiones que les afecten, obteniendo
de ellas una informacion veraz, y a que sus asuntos se traten de manera objetiva e imparcial y sean resueltos en
un plazo razonable, asi como a acceder a los archivos y registros de las instituciones, corporaciones, organos
y organismos publicos de Andalucia, cualquiera que sea su soporte, con las excepciones que la ley establezca”.

Ademads hace el Estatuto de Autonomia referencias implicitas a lo largo de su articulado al Derecho a
una buena administracion, asi cuando recoge los principios de actuacion y gestion de sus competencias.
Si bien hay que observar que muchos de estos principios tienen el rango de constitucionales, al estar
recogidos en el articulo 103 de la CE (objetividad, jerarquia, eficacia, eficiencia, descentralizacion,
desconcentracion y coordinacion); otros se enumeran en los articulos 3 y 4 de la LRJPAC (cooperacion,
eficiencia, transparencia, buena fe, confianza legitima y lealtad institucional), y otros han sido elevados al
rango de estatutarios, al haber sido recogidos por la Ley 9/2007 de 22 de octubre, de la Administracion
de la Junta de Andalucia (racionalidad organizativa, simplificacion de procedimiento, imparcialidad, no
discriminacion y proximidad a la ciudadania).
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del sector publico podran incluirse cualesquiera pactos, clausulas y condiciones,
siempre que no sean contrarios al interés publico, al ordenamiento juridico y a los
principios de buena administracion”.

La jurisprudencia espafiola también ha ido incluyendo en sus sentencias de forma
creciente el principio de buena administracion. A modo de ejemplo, podemos
citar las sentencias de la Audiencia Nacional de 7 de junio de 2007 y las del
Tribunal Supremo de 19 de junio y de 3 de julio de 2007. A juicio de Cotino Hueso
llama la atenciéon que la LPAC no haya reconocido expresamente este derecho
fundamental, lo cual tendria singular importancia, por cuanto que no estd recogido
en la Constitucion Espanola®.

2.2.2. Naturaleza juridica

Un derecho subjetivo implica el reconocimiento al sujeto de la facultad de hacer,
no hacer o de poder exigir a otro que haga o que permita hacer algo®. Es necesario
detenerse un momento en una cuestion dogmatica de singular relevancia, a la
que se ha hecho referencia de manera incidental, y es si el derecho a la buena
Administracion puede considerarse como un derecho subjetivo. Con caracter
general, tanto los derechos del derogado art. 6 LAE como los de los articulos 13 y
53 de la LPAC imponen una obligacion de hacer a las Administraciones Publicas
para conseguir un determinado resultado, obligandolas a asumir compromisos de
actuacion mas concretos hacia los ciudadanos, para lo cual les deben facilitar los
medios y la formacion necesaria para interactuar a través de los medios electronicos,
y ello con el objetivo de facilitar el ejercicio tanto de los derechos ya reconocidos
al administrado, como de los nuevos derivados del contexto digital en que se va a
desarrollar la relacion ciudadanos-Administracion.

Seniala Cotino Hueso que, salvo algunos derechos de contenido mas difuso —
derecho a la seguridad y confidencialidad, a la calidad o a la igualdad-, los
derechos del articulo 6 de la LAE implicaban una obligacion de un hacer
estatal para conseguir el resultado prefijado, que requieren de una acciéon
positiva, factica —dotarse de los medios, sistemas electronicos necesarios,
formar al personal administrativo...etc.— o juridica —creacion de sedes y
registros, organizacion adecuada de la Administracion, creacion de unidades o
dependencias, convocatoria de plazas...etc.— para la Administracion obligada.

8- Cotino Hueso, Lorenzo, “Derechos de las personas y derechos de los interesados en sus relaciones con
las Administraciones Publicas: una vision en paralelo”, en El nuevo procedimiento administrativo local tras la
Ley 39/2015, C. Campos Acuna, Wolters Kluwer, 2016, pags. 485-528.

°.- Como sefala Garcia de Enterria “se trata de situaciones de intereses evidentemente privados en servicio
de los cuales el ordenamiento confiere un poder a favor de su titular, con el cual puede imponer a la
Administracion una conducta (prestacion, abstencion, deber)”. Garcia de Enterria Eduardo, y Fernandez
Rodriguez, Tomds Ramon, Curso de Derecho Administrativo 11, Civitas, Madrid, 2006, pag. 35.
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Hay asi correlacion entre la estructura del derecho y la de la obligacion. Esta
naturaleza de muchos de estos derechos, en ocasiones se torna directamente
prestacional, por cuanto impone la asuncion de compromisos mds especificos
de actuacion positiva a favor del ciudadano en la facilitacion de medios y
conocimientos para la interactuacion electronica®.

La LAE configur6 el uso de medios electronicos en el procedimiento administrativo
y en el ambito interno de la Administracion, como derecho subjetivo de los
ciudadanos en sus relaciones con las distintas Administraciones Publicas. Asi, el
articulo 1 senalaba que: “I. La presente Ley reconoce el derecho de los ciudadanos
a relacionarse con las Administraciones Publicas por medios electronicos y regula
los aspectos basicos de la utilizacion de las tecnologias de la informacion en la
actividad administrativa, en las relaciones entre las Administraciones Publicas,
asi como en las relaciones de los ciudadanos con las mismas con la finalidad de
garantizar sus derechos, un tratamiento comun ante ellas y la validez y eficacia de
la actividad administrativa en condiciones de seguridad juridica”.

La LAE afirmaba en su EM que la Ley pretende dar el paso del podrdn por el deberdn,
configurando el empleo de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones
como derecho del ciudadano y obligacion para la Administracion, otorgando al
derecho a relacionarse con la Administracion por medios electronicos el caracter
de derecho subjetivo, completado con otros derechos que configuraban lo que
se llamo el estatuto juridico del ciudadano administrado electronicamente. Ese
derecho a la relacion electronica con la Administracion se caracterizaba por un
doble caracter, por un lado, derecho para el ciudadano y voluntariedad, y por otro,
obligacion para la Administracion. Ademas se reconocia al ciudadano la posibilidad
de revocar esta opcion en cualquier momento, utilizando medios convencionales.
Sin perjuicio de ello, se imponia a determinados sujetos la relacion electronica
obligatoria, privando a dichos sujetos de su caracter voluntario. Se complementaba,
como hemos dicho, con un elenco de derechos, algunos de los cuales solo eran
una version electronica de derechos ya reconocidos en la LRJPAC, pero otros eran
derechos especificos de la Administracion Electronica. No obstante, existian dos
importantes limitaciones: por un lado, la referencia que su DF Tercera hacia a
las disponibilidades presupuestarias, lo que sirvi6 de excusa para no implantar
los medios electronicos, y ademas incremento las diferencias entre los ciudadanos
dependiendo de la Comunidad Auténoma en la que se encontrasen; y por otro lado
la imposibilidad de exigir a la Administracion el camplimiento de sus obligaciones
en relacion con los medios electrénicos.

62 Cotino Hueso, Lorenzo, Los derechos de los ciudadanos ante la Administracion Electronica, en www.cotino.
net (ultima consulta noviembre 2018), 2008.

79


www.cotino.net
www.cotino.net

EL TRANSITO DESDE LA ADMINISTRACION PAPEL HACIA LA ADMINISTRACION ELECTRONICA: ANTECEDENTES, REGULACION
ACTUAL, ORGANIZACION E IMPLANTACION DE PROCEDIMIENTOS

El articulo 1 de la LAE reconocia el “derecho de los ciudadanos a relacionarse con
las Administraciones Publicas por medios electronicos”, lo que para algunos autores®
implicaba el reconocimiento por parte del legislador de un nuevo derecho subjetivo:
el derecho de la persona a la relacion electronica con las Administraciones
Publicas, al reconocerlo sin matizaciones a todos los ciudadanos; pero para otra
parte de la doctrina - Valero Torrijos -, esta cuestion no es tan importante, dado que
“una interpretacion en clave tecnologica de la regulacion anterior hubiera permitido
ejercer tales derechos igualmente”®*. Por su parte, la LPAC tiene cardcter basico,
reconociendo los derechos a través de normas categoricas, que no requieren de
desarrollo para su aplicacion; por lo tanto, se trata de prestaciones concretas
que obligan a una actividad administrativa. Como sefalaba en su Exposicion de
Motivos “La Ley consagra la relacion con las Administraciones Publicas por medios
electronicos como un derecho de los ciudadanos y como una obligacion correlativa
para tales Administraciones. El reconocimiento de tal derecho y su correspondiente
obligacion se erigen asi en el eje central del proyecto de Ley”.

PerolaLPAC no hacereferenciaa este derecho del ciudadano alarelacion electrénica,
y se limita a mantener su cardcter voluntario, como deriva del articulo 14.1, al
decir que “las personas fisicas podran elegir en todo momento si se comunican con las
Administraciones Publicas para el ejercicio de sus derechos y obligaciones a través de
medios electronicos o no...”. El término “podran” que proclama este articulo 14.1
enuncia claramente un derecho subjetivo para las personas fisicas, siendo facultad
de las mismas utilizar o no esta relacion electrénica con la Administracion.

Respecto a los derechos de los ciudadanos los diferencia en dos grupos: los derechos
de las personas en sus relaciones con las Administraciones Publicas y derechos del
interesado en el procedimiento administrativo. El articulo 13 contempla algunos
de los derechos ya reconocidos en la LAE: el de obtencion y utilizacion de los
medios de identificacion y firma electronica y el de proteccion de datos de caracter
personal y, en particular, a la seguridad y confidencialidad de los datos que figuren
en los ficheros, sistemas y aplicaciones de las Administraciones Publicas. Se afiaden
dos nuevos derechos: a comunicarse con las Administraciones Publicas a través de
un Punto de Acceso General electronico de la Administracion; y a ser asistido en
el uso de medios electronicos en sus relaciones con las Administraciones Publicas.

El articulo 14 de la LPAC parece dejar claro que la relacion electronica con la
Administracion, para aquellos a quienes se les impone, no es ni un derecho ni
un principio, sino una obligacién, hasta el punto de que su incumplimiento

- Bocanegra Requena, José Manuel, y Bocanegra Gil, Borja La Administracion Electronica en Espaiia.
Implantacion y régimen juridico, Edit. Atelier, 2011, pag. 199.

o+ Valero Torrijos, Julidn, “La nueva regulacion legal del uso de las tecnologias. ..cit., pags. 207-246.
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puede producir consecuencias juridicas de gran trascendencia, como la que
sefiala el articulo 68.4 en materia de subsanacion; en cambio, para aquellos que
no estan obligados, si podria ser un verdadero derecho subjetivo de naturaleza
administrativa, reforzado con los derechos prestacionales de asistencia enunciados
por el articulo 12. La jurisprudencia parece considerarlo como un principio
rector de la actuacion de las Administraciones Publicas; es decir, no otorga a los
ciudadanos posiciones subjetivas concretas, sino que mds bien es un mandato
dirigido al legislador y a los poderes publicos para que traten de darle a este
principio el mayor desarrollo posible. Como ejemplo la Sentencia del TS de 17 de
abril de 2017% ha recogido en relacion con el principio citado que “le era exigible
a la Administracion una conducta lo suficientemente diligente como para evitar
definitivamente las posibles disfunciones derivadas de su actuacion, por asi exigirlo
el principio de buena administracion, que no se detiene en la mera observancia
estricta de procedimiento y tramites, sino que mads alla reclama la plena efectividad
de garantias y derechos reconocidos legal y constitucionalmente al contribuyente”
. O la Sentencia, también del TS, de 5 de diciembre de 2017%, al decir que “A
la Administracion ... le es exigible una conducta lo suficientemente diligente
como para evitar posibles disfunciones derivadas de su actuacion, por asi exigirlo
el principio de buena administraciéon, que no se detiene en la mera observancia
estricta de procedimiento y tramites, sino que mads alla reclama la plena efectividad
de garantias y derechos reconocidos legal y constitucionalmente al contribuyente.
Del derecho a una buena Administracion publica derivan una serie de derechos
de los ciudadanos con plasmacion efectiva, no es una mera formula vacia de
contenido, sino que se impone a las Administraciones Publicas de suerte que a
dichos derechos sigue un correlativo elenco de deberes a estas exigibles”.

Para Cerrillo i Martinez®, existiria un importante obstaculo para su reconocimiento
como derecho subjetivo, ya que “ni el legislador ni las Administraciones Publicas han
desarrollado de forma generalizada, aunque con honrosas excepciones, instrumentos
suficientes ni han puesto a disposicion de los ciudadanos medios suficientes para
garantizar el pleno ejercicio y la eficacia de los derechos que el ordenamiento
juridico reconoce en relacion con el uso de los medios electronicos en las relaciones
entre las Administraciones Publicas y los ciudadanos”. No obstante, la naturaleza
de un derecho subjetivo no puede depender de la efectividad que le otorguen el
legislador o la Administracion, porque entonces los derechos subjetivos quedarian
en nada; es precisamente por su cardcter de derecho subjetivo por lo que, ante la

- Sentencia Tribunal Supremo 1503/2017, de 17 de abril de 2017, Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 2*, Fundamento Juridico 3°. Ponente: José Antonio Montero Fernandez.

- Sentencia Tribunal Supremo 4499/2017, de 5 de diciembre de 2017, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Secciéon 2%, Fundamento Juridico 4°. Ponente: José Antonio Montero Fernandez.

o7- Cerrillo i Martinez Agusti, “; Como facilitar el ejercicio de los derechos..., cit., pag. 32.
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inactividad de la Administracion, se establecen cauces especificos de proteccion,
como el que establece el articulo 29.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora
de la jurisdiccion contencioso-administrativa®®.

Este reconocimiento del derecho al uso de los medios electrénicos debe suponer
la configuracion de unas Administraciones Publicas proximas a los ciudadanos,
la superacion de un simple reconocimiento formal de los derechos por parte del
ordenamiento juridico, y un acercamiento de los ciudadanos a las Administraciones
Publicas. Debe ser valorado positivamente, si bien las normas que hasta el momento
actual se han aprobado en materia de Administracién Electrénica no incorporan
en términos generales nuevos instrumentos para facilitar el ejercicio de los
derechos de los ciudadanos, ni regulan mecanismos de garantia para el supuesto
de incumplimiento de las obligaciones que se imponen a las Administraciones
Publicas en relacion con los mismos, lo que unido al todavia escaso desarrollo de
los medios técnicos, ponen en duda la eficacia de gran parte de estos derechos,
dado que los mecanismos de garantia actualmente existentes no permiten dar
respuesta a las necesidades que derivan de la inobservancia de los derechos de los
ciudadanos ante la Administracion Electronica.

2.3. LOS DERECHOS DE LAS “PERSONAS” EN SUS RELACIONES CON
LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

2.3.1. Derecho y obligacion de relacionarse electronicamente con la
Administracion. El derecho a ser asistido en el uso de los medios
electronicos: el problema de los funcionarios habilitados y la nueva
configuracion de las oficinas de registro e informacion.

A) Derecho y obligacion de relacionarse electronicamente con la Administracion.

El articulo 6 de la derogada LAE reconocia a los ciudadanos el derecho a la
relacion electronica para el ejercicio de los derechos previstos en el articulo 35
LRJPAC, y para “obtener informaciones, realizar consultas y alegaciones, formular
solicitudes, manifestar consentimiento, entablar pretensiones, efectuar pagos, realizar
transacciones y oponerse a las resoluciones y actos administrativos”. La LPAC, como
ya hemos visto, es mas limitativa en este punto, pues no lo reconoce como derecho
en los articulos 13 ni 53.

% Dice este precepto que: “1. Cuando la Administracion, en virtud de una disposicion general que no precise
de actos de aplicacion o en virtud de un acto, contrato o convenio administrativo, esté obligada a realizar una
prestacion concreta en favor de una o varias personas determinadas, quienes tuvieran derecho a ella pueden
reclamar de la Administracion el cumplimiento de dicha obligacion. Si en el plazo de tres meses desde la fecha
de la reclamacion, la Administracion no hubiera dado cumplimiento a lo solicitado o no hubiera llegado a un
acuerdo con los interesados, éstos pueden deducir recurso contencioso-administrativo contra la inactividad de la
Administracion”.
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No obstante, lo regula en el articulo 14 y lo configura como “Derecho y obligacion de
relacionarse electronicamente con las Administraciones Publicas”, de forma bastante
categorica. Este precepto encierra en si mismo las condiciones para su ejercicio, sin
necesidad de posterior desarrollo, otorgandole mayor amplitud que la LAE, pues lo
configura como un derecho a la eleccion de medios electronicos para el ejercicio de
sus derechos y obligaciones, que puede ser ejercido en cualquier momento. Si bien,
para determinados sujetos se configura como una obligacion.

El derecho a la relacion electronica otorga al ciudadano la seguridad juridica de que
la misma se puede llevar a cabo con las mismas garantias que la presencial, porque
el servicio estd bien configurado, y existen los medios tecnologicos para que dicha
relacion llegue a ser eficaz. Supone un reconocimiento que habilita al ciudadano
a entablar relaciones juridicas con cualquier Administracion utilizando para ello
medios electronicos. Al mismo tiempo es un deber para los sujetos obligados a
la relacion electrénica, para cuyo cumplimiento las Administraciones Publicas
estan obligadas a poner a su disposicion las herramientas técnicas necesarias, y en
este caso con mayores garantias que para los sujetos no obligados, ya que los no
obligados siempre tendran a su disposicion la via presencial.

Las personas fisicas, siempre que no estén obligadas, pueden optar por la relacion
electronica con las Administraciones Publicas, y también pueden modificar esta
eleccion en cualquier momento. El articulo 27.2 de la LAE precisaba que “la solicitud
y el consentimiento podrdn, en todo caso, emitirse y recabarse por medios electronicos”,
expresion que ha desaparecido de la actual LPAC, si bien aunque no se diga de
forma expresa, se sobreentiende que esta eleccion o el desistimiento puede hacerse
por medios electronicos, dado el cardcter preferente que la ley otorga a estos. Y
seria incongruente que el ejercicio del derecho a la relacion electronica solo pueda
llevarse a cabo por medios no electronicos. Ahora no se exige un consentimiento
expreso para la relacion electronica, sino que se presume su existencia por el mero
hecho de elegir dichos medios.

El articulo 14 en su apartado 2 relaciona con caracter imperativo sujetos que
estan obligados “en todo caso” a relacionarse con las Administraciones Publicas
a través de medios electronicos para la realizacion de cualquier tramite, ya que
de lo contrario incurriran en responsabilidad. Pero esta relacion no tiene caracter
limitativo, dada la expresion al menos que utiliza el mismo precepto. Esta relacion
es mds amplia que la recogida en el articulo 27.6 de la LAE® respecto de los

- Gamero Casado ha sido muy critico con esta ampliacion, por considerar que muchos de los nuevos sujetos
obligados carecen hoy en dia de los medios y de los conocimientos necesarios para entablar relaciones
electronicas con la Administracion, y mas aun, por negarles el derecho a recibir asistencia en el uso de medios
electronicos. Gamero Casado, Eduardo, “Panoramica de la Administracion Electronica en la nueva legislacion
administrativa basica”, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo n® 175, 2016, pags. 15-27.
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sujetos obligados, pero mas limitada respecto de los tramites a realizar dado que
la LPAC establece la obligatoriedad “para la realizacion de cualquier trdmite de un
procedimiento administrativo”, es decir, solo se aplica respecto de los tramites que
se realicen en el seno de un procedimiento administrativo.

Esta obligatoriedad afecta a los colectivos siguientes, respecto de los que la Ley
presume que tienen la suficiente capacidad, por lo que no pueden hacer uso de la
asistencia en el uso de medios electrénicos:

— Personas juridicas y entidades sin personalidad juridica: no se tiene en cuenta
en este caso su concreta capacidad econémica ni su naturaleza juridica, no
siendo necesario tampoco demostrar que las mismas disponen de los medios
electronicos necesarios para relacionarse con la Administracion, pues existe
una presuncion legal que entra en juego en el momento de entrada en vigor
de la ley, y en la que no se han establecido condicionantes ni limitaciones.

— Quienes ejerzan una actividad profesional para la que se requiera colegiacion
obligatoria, pero en este caso limitado a los tramites y actuaciones que
realicen con las Administraciones Publicas en el ejercicio de dicha actividad
profesional. Se incluyen en este apartado notarios y registradores de la
propiedad y mercantiles.

— Quienes representen a un interesado que esté obligado a relacionarse
electronicamente con la Administracion.

— Empleados de las Administraciones Publicas, pero limitado a los tramites y
actuaciones que realicen con ellas por razon de su condicion de empleado
publico.

Esta relacion no es cerrada, pues el apartado 3 del articulo 14 permite su
ampliacion via reglamentaria; esta prevision ya era recogida en el articulo 27.6
de la LAE, reconociendo la posibilidad de establecer reglamentariamente la
obligacion de relacionarse con las Administraciones Ptblicas con relacion tanto
a personas juridicas como a colectivos de personas fisicas que cumplieran ciertos
requisitos. Ha desaparecido en la LPAC —articulo 14.3- la referencia a las personas
juridicas, ya que estas estdn obligadas en todo caso a la relacion electrénica.
Asi, las Administraciones podran establecer la obligacion de relacionarse con
ellas a través de medios electronicos para determinados procedimientos y para
ciertos colectivos de personas fisicas que por razon de su capacidad econdmica,
técnica, dedicacion profesional u otros motivos quede acreditado que tienen
acceso y disponibilidad de los medios electronicos necesarios. Esta obligacion
es reiterada en el articulo 16.5, parrafo 2 respecto de la obligacion de presentar
determinados documentos por medios electrénicos para ciertos procedimientos
y colectivos de personas fisicas, y el articulo 41.1 respecto de la obligacion de
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practicar las notificaciones electronicamente. Si bien estas previsiones no hubieran
sido necesarias, porque la contenida en el articulo 14 es genérica y afecta a todos
los ambitos del procedimiento administrativo. Pero en la norma que amplie la
relacion de obligados la Administracion deberd justificar que los obligados tienen
garantizado tal acceso y disponibilidad respecto de los medios tecnologicos. Si
bien no establece criterios para determinar las capacidades en base a las cuales se
establece la obligatoriedad, ni la forma de acreditar el acceso y disponibilidad de
los medios electronicos necesarios. La jurisprudencia’ no ha sido muy estricta en
la exigencia de estos requisitos legales.

Debemos plantear, en relacion con este apartado 3 del articulo 14, si la norma
que amplie la relacion de obligados tiene que ser un reglamento, o puede tratarse
de otra norma; si bien hay numerosos casos en que esta obligatoriedad no es
establecida por reglamentos™. Pero la posibilidad de que se amplie esta obligacion
via reglamentaria puede dar lugar a diferencias entre las distintas comunidades
y a que no se cumpla el principio de igualdad de todos los ciudadanos ante las
Administraciones Publicas, dependiendo del lugar de residencia, si bien esta
desigualdad también existiria si la obligacion se extiende mediante ley autonomica.
Es cierto en estos casos que la via reglamentaria puede generar desigualdad
entre las distintas Comunidades Auténomas respecto a la obligatoriedad de la
relacion electronica. Las desigualdades pueden venir generadas ademas por la no
justificacion de esa obligatoriedad o no acreditacion a que se refiere el articulo 14.3,
teniendo en cuenta que la ley establece la obligatoriedad de la relacion electronica
para determinados sujetos, presuponiendo que estos tienen capacidad para el
acceso y disponibilidad de los medios electronicos, sin otorgar la posibilidad de
prueba en contrario. Pero esto no implica que sea inconstitucional, porque es la
propia ley la que delimita claramente el ambito de la extension, y no es una materia
reservada a la Ley. La determinacion de estas capacidades por la normativa dictada

- La sentencia de la Audiencia Nacional, Sala de lo Contencioso — Administrativo, Seccion 12, de 10 de
febrero de 2011 (RJCA\2011\152) sefiala que “las dudas interpretativas que puedan suscitarse habran de
ser resueltas en el sentido de otorgar el poder de eleccion del medio a los interesados, quienes podrén elegir
si realizan la comunicacion en esa forma o utilizan las vias que prevé el articulo 38 de la Ley 30/92. Para
que la Administracion pueda obligar a los ciudadanos a tal comunicacion con ella, exclusivamente por
medios electronicos, se necesita ademds la concurrencia de una serie de circunstancias, cuales son que tal
obligatoriedad se encuentre establecida en una norma reglamentaria, y que la misma se refiera a personas
juridicas, o colectivos de personas fisicas, que tengan garantizado el acceso y disponibilidad de los medios
tecnologicos necesarios. Acceso y disponibilidad que puede derivar bien de su capacidad econémica o
técnica, de su dedicacion profesional o de otros motivos acreditados”. FJ 3°, Ponente: Nieves Buisan Garcia.

- A modo de ejemplo, la Orden TFP/510/2019, de 30 de abril, por la que se establece la obligatoriedad de
la inscripcion electronica en los procesos selectivos para el ingreso o el acceso a los cuerpos o escalas de
funcionarios cuya seleccion corresponde al Ministerio de Politica Territorial y funciéon Publica, recoge en
su articulo 1 la obligatoriedad de la relacion electronica en los tramites de cumplimentacion y presentacion
de solicitudes, aportacion de documentacion y pago de tasas, justificindolo en la EM, al decir que: “La
simplificacion de los medios de inscripcion en un tinico sistema electronico supondrd una mayor agilizacion de
la tramitacion y facilitard la accesibilidad de los ciudadanos, que podrdn realizar las gestiones necesarias desde
cualquier lugar y hora, dentro del plazo previsto en la convocatoria.”
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por las Comunidades Autonomas es lo que puede generar desigualdades, dandose
la paradoja de que un mismo colectivo sea tratado de forma desigual en cada una
de los territorios; un ejemplo seria el caso de los procesos selectivos en los que la
inscripcion es obligatoria. Y teniendo en cuenta que los sujetos obligados pueden
no disponer de los medios técnicos necesarios para llevarlo a cabo. Tal vez la LPAC
deberia haber otorgado un plazo de adaptacion, o bien la posibilidad de acreditar
la falta de capacidad para la relacion electronica, evitando asi la rigidez que deriva
del apartado 2 del articulo 14.

En todo caso, el establecimiento de este derecho, que constituye el eje vertebrador de
la nueva regulacion, tiene una contrapartida para la Administracion, por cuanto esta
obligada a disponer en su ambito interno y poner a disposicion tanto de los obligados
como de los no obligados los medios necesarios para que unos y otros puedan
ejercer su derecho y cumplir con sus obligaciones, y para que puedan ejercitarlos
con igualdad plena; pero ademas deben formar a sus empleados para poder facilitar
ambos, e informar ampliamente sobre los medios a través de los cuales se puede hacer
uso de tales instrumentos. Esto supone una nueva forma de articular las relaciones
entre la administracion y los ciudadanos, distinto de lo que ha sido hasta ahora.

La doctrina se ha mostrado critica con la regulacion de los sujetos obligados a
relacionarse electronicamente, afirmando’ que las nuevas leyes suponen la
consagracion definitiva de una tendencia que venia observandose desde 2010:
la progresiva transformacion del derecho a relacionarse por medios electronicos
en un deber. El articulo 14 amplia los sujetos obligados a la relacion electronica.
Gamero Casado critica la opcion de ampliar de manera tan extraordinaria el
universo de sujetos obligados; considera que la mayor parte de estos sujetos
carecen todavia en el dia de hoy de los medios y de los conocimientos necesarios
para entablar relaciones electronicas, sobre todo en atencion al disefio de muchas
plataformas de Administracion Electronica, que suscitan interminables problemas
de usabilidad™. En la misma linea Cotino Hueso opina que la via de obligar parece
una solucion mads facil que luchar por una Administracion mas usable e intuitiva
para los administrados reticentes a emplearla™. La LPAC ha dado un importante y
arriesgado salto en este tema, pero sin garantias suficientes para los administrados.
Es el problema que se ha planteado, por ejemplo, en la actual crisis del COVID,
puesto que figuras como los ERTE o el Ingreso Minimo Vital, han impuesto como
obligatoria la solicitud telematica, teniendo en cuenta que estas figuras van dirigidas
a colectivos que generalmente carecen de conocimientos y de medios técnicos

2 Oliver Cuello, Rafael, “Andlisis de los derechos de los contribuyentes en la Administracion Electrénica”,
Revista Quincenal Fiscal n°® 18, octubre 2018, pags. 15-50.

- Gamero Casado, Eduardo, “Panoramica de la Administracion Electronica ... cit., pags. 15 -27.

™ Cotino Hueso, Lorenzo, “La obligacion de relacionarse electronicamente con la Administracion y sus
escasas garantias”, Revista de Internet, Derecho y Politica n°® 26, 2018, pags. 3-14.

86

CAPITULO II. CIUDADANOS ANTE LA ADMINISTRACION ELECTRONICA

suficientes para hacer dichas solicitudes, agravado por circunstancias como el
desbordamiento de los servicios del SEPE o por medidas como el distanciamiento
social, lo que ha dificultado ademds la prestacion de la asistencia electronica a
estas personas que consagra el articulo 12 LPAC; o la imposicion de la renovacion
telematica de la tarjeta del paro, si bien en este caso se ha solventado el problema
facilitando la renovacion por via telefonica. Ademas existen procedimientos cuyos
destinatarios son personas fisicas no obligadas a la relacion electronica, pero a las
que se impone la tramitacion electronica a través de modelos normalizados, como
es el caso de ayudas, subvenciones, autoliquidaciones de tributos, participacion en
procesos de seleccion de personal ... etc.

Debemos también plantearnos la distincion entre canales - expresion a la que
como hemos visto se refiere el articulo 12 de la LPAC - y medios, - utilizada entre
otros por el articulo 14 -. El articulo 8 de la LAE parecia considerarlos como
género-especie, al decir “canales que cuenten, al menos, con los siguientes medios”,
considerando como tales las oficinas de atencion presencial, puntos de acceso
electronico y servicios de atencion telefonica. Como ya hemos dicho, la LPAC en
este punto es mds limitativa, ya que solo recoge como medio de acceso el Punto de
Acceso General de la Administracion.

No contiene la LPAC una definicion de medio electronico. La LAE lo definia en
su Anexo como “Mecanismo, instalacion, equipo o sistema que permite producir
almacenar o transmitir documentos, datos e informaciones; incluyendo cualesquiera
redes de comunicacion abiertas o restringidas como Internet, telefonia fija y movil
u otras”. Ademas la regulacion de estos medios electrénicos no se aborda en la
LPAC de forma separada, sino que se lleva a cabo en la regulacion de las distintas
materias en las que incide.

Las legislaciones autonomicas han consolidado estos derechos, sobre todo el de
relacionarse con las Administraciones Publicas a través de medios electronicos,
pero en algunos casos han ampliado el catdlogo de derechos, reconociendo nuevos
derechos en la relacion de los ciudadanos con las Administraciones Publicas por
medios electronicos. En Andalucia, el Decreto 622/2019 recoge en su articulo 39
bajo el epigrafe “Relaciones obligatorias por medios electronicos”, el deber de
relacionarse por medios electronicos, impidiendo que se impongan a través de actos
administrativos generales de convocatoria — como podria ser las convocatorias de
oposiciones -, sino que debe estar previsto en disposiciones normativas de rango
legal o reglamentario; incide ademds en que quede acreditado “que las personas
afectadas tengan garantizado el acceso y disponibilidad de los medios electronicos
necesarios por razon de su capacidad economica o técnica, dedicacion profesional
u otros motivos”, pero tampoco establece criterios para esta determinacion, al
igual que ocurre con la normativa estatal.
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Otro supuesto de obligatoriedad lo encontramos en el articulo 4 de la Ley 25/2013,
de 27 de diciembre, de impulso de la factura electronica y creacion del registro
contable de facturas en el Sector Publico, de donde deriva que las entidades™
que se relacionan en el mismo estdn obligadas al uso de la factura electronica y
a su presentacion a través del punto general de entrada, si bien se podra excluir
reglamentariamente de esta obligacion a las facturas cuyo importe sea inferior a
5.000 euros. A tal efecto, se cre6 FACe como punto general de entrada de facturas
electronicas que facilita la remision de los proveedores a las Administraciones
Publicas, al centralizar en un dnico punto todos los organismos de la AGE y los
organismos de otras Administraciones Publicas adheridas al sistema y unificar el
formato de factura electronica’™. Andalucia cuenta con Facturae —facturae.es—,
como plataforma de adhesion a la facturacion electronica. En este caso existe
una obligatoriedad de abandonar completamente el papel, y sin pasar por un
periodo transitorio de convivencia papel - formato electronico. Ademas conecta
con cualquier Ayuntamiento, Diputacion o Comunidad Auténoma; simplifica
la generacion y el envio de las facturas electronicas, dota al proceso de mayor
seguridad y permite seguir en tiempo real el estado en el que se encuentra el
documento.

En relacion con el precepto mencionado, y dado que la relacion de sujetos obligados
es distinto al que recoge el articulo 14.2 de la LPAC, se plantean dudas respecto a
los distintos ambitos subjetivos y la relacion entre ellos. La Intervencion General
de la Administracion del Estado, en Circular n°® 1/2018 de 23 de enero, plantea el
tema en determinar si, ante la diferencia de ambitos, debe prevalecer el criterio
de especialidad, entendiendo que la Ley 25/2013 es especial en materia de factura
electrénica, en cuyo caso prevaleceria el articulo 4.1 respecto a los sujetos obligados
o0, por el contrario, ha de imperar el criterio cronolégico, en virtud del cual la
LPAC posterior habria derogado los preceptos de la Ley 25/2013 que contradigan
o se opongan a lo dispuesto en aquella; y lo relaciona con la DA Primera de la
LPAC. Concluye esta Circular que “la diferencia de dmbitos subjetivos que se deriva
de un andlisis comparado entre el articulo 4 de la ley 25/2013 y el articulo 14 de
la Ley 39/2015 respecto a los sujetos obligados a relacionarse con la Administracion
por medios electronicos, ha de resolverse en ... favor del criterio de especialidad,

- Las entidades obligadas son:

a) Sociedades anonimas;

b) Sociedades de responsabilidad limitada;

¢) Personas juridicas y entidades sin personalidad juridica que carezcan de nacionalidad espafiola;

d) Establecimientos permanentes y sucursales de entidades no residentes en territorio espafol en los
términos que establece la normativa tributaria;

e) Uniones temporales de empresas;

f) Agrupacion de interés economico, Agrupacion de interés economico europea, Fondo de Pensiones,
Fondo de capital riesgo, Fondo de inversiones, Fondo de utilizaciéon de activos, Fondo de regularizacion
del mercado hipotecario, Fondo de titulizacion hipotecaria o Fondo de garantia de inversiones.

- Fuente: Catdlogo de servicios de administracion digital...cit., pag. 33.
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entendiendo que la Ley 25/2013 es especial en materia de factura electronica, y por
tanto, debe entenderse vigente el articulo 4.1 respecto a los sujetos obligados en los
términos regulados en la misma, sin que en este aspecto se entienda aplicable el articulo
14 de la Ley 39/2015”.

Por ultimo, vamos a apuntar, las consecuencias derivadas del incumplimiento
de la obligacion de relacionarse electronicamente que deriva del articulo 68.4
de la LPAC, y que plantea importantes problemas en su aplicacion practica.
La aplicacion de este articulo va a suponer un agravamiento de la posicion del
ciudadano en relacion con las consecuencias derivadas del incumplimiento de
la norma; el derogado articulo 32.3 del RD 1671/2009, de 6 de noviembre, por
el que se desarrollaba parcialmente la LAE, disponia que la falta de subsanacion
supondria que la presentacion originaria careciese de eficacia, pero el articulo 68.4
de la LPAC considera como fecha de la subsanacion si la presentacion por parte
de estos sujetos obligados no se hace de forma telematica, “aquella en la que haya
sido realizada la subsanacion”. Segun este apartado 4, si alguno de los sujetos a los
que hace referencia el articulo 14.2 y 14.3 presenta su solicitud presencialmente,
las Administraciones Publicas requerirdn al interesado para que la subsane a través
de su presentacion electronica. A estos efectos, se considerara como fecha de
presentacion de la solicitud aquella en la que haya sido realizada la subsanacion.

Esto plantea una serie de problemas: solicitudes que estdn sujetas a un plazo
preclusivo y que pese a haberse presentado de forma temporanea por un sujeto
obligado a la presentacion telematica, sin embargo, la subsanacion se produzca
fuera del plazo preclusivo, lo cual, en estricta aplicacion del precepto, exigiria su
inadmision (por ejemplo, la presentacion de recursos o reclamaciones); solicitudes
presentadas el ultimo dia del plazo en una oficina de correos, en este caso cabe
plantear si tiene sentido hacer el requerimiento para subsanar; pero si se hace el
requerimiento, y es contestado, podria darse el caso de que no se admita al estar
fuera de plazo; y en el caso de los problemas técnicos, si la presentacion se hace de
forma presencial porque la plataforma no funciona, habria que cuestionar si se ha
presentado fuera de plazo.

Este articulo 68.4 debe ser puesto en relacion con el articulo 16.8 de la misma
ley, al decir que “No se tendrdn por presentados en el registro aquellos documentos
e informacion cuyo régimen especial establezca otra forma de presentacion”; por lo
tanto la solicitud presencial de un sujeto obligado a presentarla telematicamente
debe considerarse como no presentada. Y con el articulo 31.2.c), segtn el cual “El
inicio del computo de los plazos que hayan de cumplir las Administraciones Publicas
vendrd determinado por la fecha y hora de presentacion en el registro electronico de
cada Administracion u Organismo. En todo caso, la fecha y hora efectiva de inicio del
computo de plazos deberd ser comunicada a quien presento el documento”.
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Pero hay una posible solucion a esta cuestion, y que tiene su base en la propia LPAC,
en una interpretacion conjunta de la misma, y es entender que la presentacion por
via telematica hecha dentro del plazo de diez dias conferido al efecto tiene como
consecuencia la “subsanacion”, que es para lo que se requiere. Y ello aunque haya
transcurrido ya el plazo maximo para recurrir, o para presentar el escrito de que se
trate, que puede ser también la opcion por un determinado régimen especial, o la
renuncia al mismo. Si se interpretase el inciso final, segun el cual hay que atender a
la fecha de la subsanacion, en el sentido de que la reclamacion o recurso se entiende
presentado el dia en que se realiza la presentacion telematica, la consecuencia no
seria la “subsanacion” sino la extemporaneidad, y ello supondria una vulneracion
del principio de confianza legitima y del principio pro actione, asi como de la tutela
judicial efectiva.

Cuestion distinta es que el inciso final, segin el cual se atiende a la fecha de
subsanacion, juegue a todos los demas efectos. Por ejemplo, la duracion maxima
del procedimiento debe contarse a partir de la fecha de la subsanacion. Lo que
tiene importantes consecuencias para determinar el momento a partir del cual
dejan de devengarse intereses, o para considerar cuando produce sus efectos el
silencio negativo. Pero nunca puede atenderse a la fecha de la «subsanacion»
para determinar si el escrito ha sido presentado en plazo, al menos cuando ello
determinaria la extemporaneidad, pues resulta incompatible con la idea misma de
subsanacion’”.

La jurisprudencia se ha pronunciado sobre esta cuestion. Destacamos la Sentencia
del TSJ de Madrid de 20 de julio de 201878, cuyo objeto es la resolucion que inadmitio
el recurso de reposicion interpuesto por el recurrente al estimar extemporaneo el
mismo en aplicacion de lo dispuesto en los articulos 14, 68.4 y 124 de la LPAC:

“Cuando se requiere la subsanacion de un defecto, concediéndole un plazo de
10 dias para su subsanacion, y se le apercibe de tenerle por desistido de su
pretension, implicitamente, se estd considerando dicho defecto subsanable. Y
por subsanacion debe entenderse la de considerar el escrito (el primer escrito)
subsanado. Lo que conlleva tener como fecha de presentacion, la del escrito
presentado de forma presencial.

Llama la atencion que la administracion haya declarado inadmisible el recurso,
a pesar de que por actos propios lo tuvo ya por presentado, advirtiendo a la
parte, unicamente, de que le tendria por desistido de su pretension, en caso de

" Falcon y Tella, Ramon, “La presentacion electronica de reclamaciones y recursos y la nueva LPAC: en caso
de subsanacion se atiende a la fecha de ésta, pero ello no determina nunca la extemporaneidad”, Revista
Quincena Fiscal ntim. 20/2016 parte Editorial, Editorial Aranzadi, S.A.U., Cizur Menor, 2016, pags. 13-16.

8 Sentencia Tribunal Superior de Justicia de Madrid —Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccion 8,
Sentencia 451/2018 de 20 de julio, JUR\2018\320787, FJ 3°, Ponente: Maria de los Desamparados Guillo
Sanchez-Galiano.
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no cumplimentar el requerimiento (de presentacion telemdtica del escrito, en el
plazo de diez dias hdbiles)... La inadmision del recurso de alzada presentado
en el plazo concedido, y en la forma ordenada en el requerimiento, infringe la
confianza del administrado que se atiene estrictamente a las instrucciones de la
administracion... Pero la concesion del plazo de diez dias para subsanacion del
defecto, y el apercibimiento de tenerle por desistido de su pretension, alteraron
de tal forma el sentido del precepto, que la aplicacion del pdrrafo cuarto debe
considerarse sorpresiva y contraria al principio de confianza legitima, y a
los propios actos de la administracion. Porque el articulo 68 solo establece
el plazo de 10 dias habiles de subsanacion en el pdrrafo primero; previendo
este plazo como un periodo en el que se admite propiamente la posibilidad de
“subsanar” el defecto apreciado, con todos los efectos legales; lo que establece
de forma coherente con la obligacion de indicar al requerido que, en caso de no
cumplimentacion de lo ordenado, se le tendrd por desistido de su pretension.
Por el contrario, el pdrrafo cuarto no menciona plazo alguno de subsanacion,
y es que, ni existe, ni es necesario. Porque la fecha de presentacion del escrito
que se va a considerar, en todo caso, va a ser la de su presentacion telemadtica,
no se trata de una subsanacion propia, ya que la consecuencia del defecto es, de
entrada, la de no tener por presentado el escrito. Y, por otra parte, la fijacion de
un plazo concreto para su presentacion resulta inutil, pues, cuando se realice,
esto es, cuando se presente de forma telemdtica, sin perjuicio del tiempo en que se
haga, producird los efectos que procedan. Correlativamente a esta consecuencid,
no se hace saber al interesado que se le puede tener por desistido en caso de no
cumplimentar el requerimiento; porque no se puede tener por desistido a quién
no ha solicitado, y la regulacion legal lo que determina es que el escrito en
ningtin caso va a producir efectos; mds que, en su caso, el de determinar la
obligacion de la administracion de advertir al interesado del defecto existente...
Solo esta previsto para las “solicitudes de inicio” de los procedimientos, tal
como expresamente se sefiala en el pdrrafo primero. Cuando de inicio de un
procedimiento se trata, resulta logico que la falta de presentacion telemdtica de
instancias, por parte de aquellas personas que tengan la obligacion de ello, pueda
ser subsanada, sin sujecion a plazo alguno; pues, siendo la regla la de considerar
como fecha de presentacion la de su presentacion telemdtica, no producird mds
efectos que los de retrasar el inicio del procedimiento que se interesa”.

Y anade en Sentencia de 29 de mayo™ que “Justamente interpretado el
requerimiento, la inadmision del recurso de alzada va en contra de sus propios
actos, porque inadmite lo que ya habia dado por presentado, y no concede efectos a
la subsanacion realizada por la actora, en los términos de forma y plazo requeridos”.

- Sentencia Tribunal Superior de Justicia de Madrid (Sala de lo contencioso — Administrativo, Seccién
8%), Sentencia n° 276/2018, de 29 de mayo, RJCA\2018\1060, FJ 8°, Ponente: Juana Patricia Rivas Moreno.
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Otro ejemplo es la Sentencia del TSJ de la Comunidad Valenciana de 24 de abril
2020%, al decir que:

“Pero es que, ademds, la propia actuacion de la Administracion ahora
demandada —el requerimiento de subsanacion que a tenor del art. 68.4 de la
Ley 39/2015 formulo al letrado que actuaba en representacion de la comunidad
de propietarios para que presentara la solicitud de forma telemdtica— infundié
en la actora la confianza legitima de que la presentacion de la reclamacion
de responsabilidad patrimonial a través del servicio de correos era un defecto
subsanable. Como en este sentido razona la sentencia n°® 1252/2019, de 24
de octubre, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 1%, del TS]
de Castilla y Leon (Valladolid), citando a su vez una sentencia de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del TS] de Madrid, la inadmision de una
solicitud no telemdtica tras haber concedido la administracion al solicitante
un plazo de subsanacion constituye una decision contraria al principio de
confianza legitima del administrado y a los propios actos de la Administracion,
pues cuando se requiere al interesado para que subsane un defecto se estd
considerando implicitamente que dicho defecto es subsanable, y por subsanacion
debe entenderse la de considerar el escrito (el primer escrito) subsanado. No
puede la Administracion, en definitiva, declarar inadmisible la solicitud siendo
que por actos propios la tuvo ya por presentada”.

La citada Sentencia de 29 de mayo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid
afiade un matiz importante en la interpretacion de este articulo 68.4, al decir en
el FJ 9 que:

“En cualquier caso, este articulo no podria considerarse aplicable a la
presentacion de recursos, porque solo estd previsto para las “solicitudes
de inicio” de los procedimientos, tal como expresamente se sefala en el
parrafo primero. Cuando de inicio de un procedimiento se trata, resulta
logico que la falta de presentacion telematica de instancias, por parte de
aquellas personas que tengan la obligacion de ello, pueda ser subsanada, sin
sujecion a plazo alguno; pues, siendo la regla la de considerar como fecha
de presentacion la de su presentacion telematica, no producird mas efectos
que los de retrasar el inicio del procedimiento que se interesa. Aplicar esa
norma a la presentacion de recursos (mediante una interpretacion que, en
todo caso, seria analogica y amplia) iria en contra del principio de tutela
judicial efectiva. Para la presentacion de recursos, debe entenderse que sigue
aplicable la normativa vigente 2007, segun la cual la fecha de presentacion del

8- Sentencia Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 1?), Sentencia numero 183/2020 de 24 de abril. JUR\2020\166042. F] 4, Ponente:
Maria Desamparados Iruela Jiménez.
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primer escrito es la que ha de tenerse en cuenta como fecha de presentacion,
independientemente de que exista ese defecto de presentacion presencial,
en lugar de presentacion telematica”.

En esta linea, la Sentencia de la Seccion 3 de la Sala Tercera del Tribunal Supremo
num. 954/2021, de 1 de julio de 20218 ha efectuado un primer e importante
pronunciamiento, destacando que: “Sobre la formacion de doctrina jurisprudencial
relativa a la interpretacion del articulo 68.4 de la Ley 39/2015 de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (...)
Conforme a los razonamientos juridicos expuestos, esta Sala, dando respuesta a las
cuestiones planteadas en este recurso de casacion que presentan interés casacional
objetivo para la formacion de jurisprudencia, declara que: 1. El apartado 4 del
articulo 68 de la Ley 39/2015 de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, que dispone que si alguno de los sujetos a
los que hace referencia el articulo 14.2 y 14.3 presenta su solicitud presencialmente,
las Administraciones Publicas requerirdn al interesado para que la subsane a través
de su presentacion electronica, y que a estos efectos, se considerara como fecha de
presentacion de la solicitud aquella en la que haya sido realizada la subsanacion,
resulta aplicable a la fase inicial de los procedimientos administrativos iniciados a
instancia del interesado”®%.

Parece asi derivar de esta reciente jurisprudencia que la presentacion presencial
por sujetos obligados el altimo dia del plazo, implica la inadmision a tramite del
escrito correspondiente, lo que tiene especial trascendencia en el caso de ayudas
o subvenciones, o en el caso de plazos preclusivos, ya que implicaria la pérdida
de la posibilidad de optar a las mismas. Pero si la Administracion realiza un
requerimiento de subsanacion, como defiende la jurisprudencia, esto implica que
considera el defecto subsanable, y si le otorga un plazo, y en el mismo se realiza la
subsanacion, deberia tenerse por presentada, y surtir los efectos correspondientes.
Otro tema es el de imposibilidad técnica que dificulte la presentacion; en este
caso, y siempre que la incidencia derive de los sistemas o aplicaciones de la propia
Administracion, deberia procederse a una ampliacion de los plazos, conforme a lo
establecido en el articulo 32.4 de la LPAC.

Por ultimo, vamos a hacer referencia al Informe 2/18, de 2 de marzo de 2018, de la
Junta Consultiva de Contratacion Ptublica del Estado, en el que se da respuesta a una

8- Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 3*) Sentencia num. 954/2021 de 1
julio RJ\2021\3277, recurso de casacion num. 1928/2020. ECLI:ES:TS:2021:2747. Ponente: Excmo Sr. José
Manuel Bandrés Sanchez-Cruzat

82 En relacion con este articulo he publicado el articulo “Un comentario a proposito del art. 68. 4 de la ley
de procedimiento administrativo comun y de la sentencia de casacion de la sala tercera del tribunal supremo
nim.954/2021, de 1 de julio”, siendo coautor D. Mariano Lopez Benitez, en REALA Nueva Epoca n.° 16,
octubre 2021.
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consulta planteada por la Universidad de Cordoba, sobre si resultaria de aplicacion
a los procedimientos de contratacion el articulo 68.4 de la LPAC si la oferta es
presentada en su totalidad de forma presencial, no cumpliendo lo establecido en los
Pliegos ni en la nueva LCSP que establece la obligatoriedad de la contratacion publica
electronica. El punto de partida es la obligatoriedad en la utilizacion de los medios
electronicos que impone la DA Decimoquinta de la LCSP, salvo las excepciones que
la misma establece. Sefiala que “establecida la obligacion para todos los licitadores
de presentar electronicamente las proposiciones, no tiene sentido la aplicacion
del otorgamiento de un tramite de subsanacion para aquellos que, incumpliendo
la obligacion legal, presentan la documentacion en papel, beneficiandose de algin
tipo de ventaja, como una posible ampliacion singular del plazo para presentar las
proposiciones por la via exigida legalmente. Aun en el caso de que la documentacion
se hubiera presentado con anticipacion a la terminacion del plazo de presentacion
de la documentacion, los principios sefialados de publicidad, transparencia, igualdad
de trato y no discriminacion, unido a la necesaria seguridad juridica, postulan un
tratamiento comun a todos los licitadores, lo que excluye, a juicio de la JCCPE,
la aplicacion del tramite de subsanacion previsto en el articulo 68.4 de la LPAC”.
Ademas, en el caso concreto que la Universidad de Cordoba toma como referencia
para plantear su pregunta a la JCCPE, la entidad interesada presento su oferta en el
Registro General de forma presencial el ultimo dia horas antes de la finalizacion del
plazo de presentacion de ofertas, por lo que realizar el requerimiento del articulo
68.4 y permitir la presentacion electronica, requeriria necesariamente ampliar el
plazo de presentacion de las ofertas solo para esa entidad, lo que sin duda supondria
conculcar los referidos principios. Y teniendo en cuenta que el Informe senala
ademas que la LCSP “establece una regulacion completa de los tramites relacionados
con la presentacion de la documentacion adecuada a la naturaleza concurrencial
del procedimiento de contratacion y de acuerdo con los principios mencionados de
publicidad, transparencia, igualdad de trato y no discriminacion que lo inspiran, por
lo que no puede entenderse que exista una laguna legal al respecto”.

B) Derecho a ser asistido en el uso de medios electronicos: el problema de
los funcionarios habilitados y la nueva configuracion de las oficinas de
registro e informacion.

La LPAC® lo ha formulado como derecho, y ademds parece concebirlo como un
instrumento para permitir el derecho de los interesados a relacionarse por medios

8- El CGPJ en su Informe al Anteproyecto de esta Ley, sefiala que el derecho de asistencia esta en la linea
de facilitar el acceso de los ciudadanos a las Administraciones Publicas a través de medios electronicos,
y es coherente, no solo con los principios de simplificacion, de igualdad, de eficacia y de cooperacion
por parte de las Administraciones Publicas, sino particularmente con los derechos a comunicarse con la
Administracion por medios electronicos, de asistencia en el uso de tales medios y de obtener y utilizar los
medios de identificacion y firma electronica.
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electronicos con las Administraciones Publicas. La eleccion del canal® no hace
referencia a lo que se conoce como intermodalidad®, es decir, intercambiar modo
electronico y modo presencial; se refiere, por el contrario, a los canales de acceso
que sean necesarios. Hay que tener en cuenta la rapida evolucion de la técnica, lo
que unido a que el establecimiento de nuevos canales es un proceso lento, caro
y complejo, dificulta que la Administracion se vaya adaptando para satisfacer las
demandas que el progreso tecnoldgico vaya creando. La LPAC en lo que respecta
a los canales es mas restrictiva que la LAE, dado que esta — aunque solo aplicable
a la AGE - establecia como canales de acceso las oficinas de atencion presencial,
los puntos de acceso electrénico y los servicios de atencion telefénica. En cambio,
la LPAC solo recoge como canal de acceso el Punto de Acceso General Electrénico
de la Administracion, en el articulo 13.a): Por ultimo, no debemos olvidar que
la existencia de estos canales implica una obligacion para las Administraciones,
estando obligadas a su creacion.

El articulo 12 lo configura como una obligacion para la Administracion, que
“deberd garantizar”, y es una consecuencia del derecho a relacionarse con las
Administraciones Publicas. Respecto a los canales de acceso esta obligacion le exige
poner a disposicion de los interesados los canales de acceso que sean necesarios,
asi como los sistemas y aplicaciones que en cada caso se determinen. La LAE en
su articulo 6 se referia a canales que en cada momento se encuentren disponibles;
con la ampliacion a canales que sean necesarios obliga a la Administracion a hacer
uso de todos los canales existentes, y a una continua y permanente actualizacion.

Porlo que respecta a los sistemas y aplicaciones, la Administracion, para generalizar
su uso, debe utilizar estdandares abiertos, de cardcter universal y uso generalizado.
En este sentido, autores como Valero Torrijos® sefialan que la Administracion debe
ofrecer una cierta flexibilidad tecnologica para que el mayor nimero de ciudadanos
pueda relacionarse con ella, lo que tampoco puede suponer la obligacion absoluta
de adoptar las medidas técnicas que aseguren el acceso a todos los sistemas y
aplicaciones disponibles, teniendo que soportar la Administracion el importante
peso economico que ello conlleva.

8% El Anexo de definiciones de la LAE define el canal como: “Estructuras o medios de difusion de los
contenidos y servicios; incluyendo el canal presencial, el telefonico y el electronico, asi como otros que existan en
la actualidad o puedan existir en el futuro (dispositivos moviles, TDT, etc.)”.

8- Cotino Hueso, Lorenzo, Sigue esta tesis, apuntando que “el derecho lo es a elegir el canal a través del
cual relacionarse por medios electronicos. Es decir, este derecho no es el derecho a elegir entre la via
presencial y la via electronica, sino entre los canales que permitan la relacion electronica ...” en “El derecho
a relacionarse electronicamente con las Administraciones y el estatuto del ciudadano e-administrado en la
Ley 11/2007 y la normativa de desarrollo”, en La ley de administracion electrénica. Comentario sistemdtico a
la Ley 11-2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los servicios puiblicos, coordinado por
Gamero Casado y Valero Torrijos, Thomson Reuters Aranzadi, 2012, pags. 177-344.

8- Valero Torrijos, Julidn, El régimen juridico de la e-Administracion... cit., pag. 46.
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Este articulo 12 recoge dos tipos de asistencia:

1. En el uso de medios electronicos: Recoge el articulo 12.2 de la LPAC el derecho
de asistencia en el uso de medios electronicos a los interesados, limitado solo a
las personas fisicas; es necesario que lo soliciten, y la asistencia es “especialmente”
para: a) identificacion y firma electronica; b) presentacion de solicitudes a
través del registro electronico general; ¢) obtencion de copias auténticas.

Esto debe ser puesto en relacion con los articulos 16.7 y 31.1 de la LPAC; el
primero de estos preceptos establece una obligacion para las Administraciones
Publicas, de “hacer publica y mantener actualizada una relacion de las oficinas en
las que se prestard asistencia para la presentacion electronica de documentos”; por
su parte el articulo 31.1 obliga a publicar “los dias y el horario en el que deban
permanecer abiertas las oficinas que prestaran asistencia para la presentacion
electronica de documentos, garantizando el derecho de los interesados a ser
asistidos en el uso de medios electronicos”. Ambos preceptos, cuya finalidad es
facilitar a los ciudadanos la gestion electronica de documentos que aporten en
papel, con independencia de su opcién por la relacion electronica o en papel,
tiene un cardcter limitativo, ya que solo se aplica a la presentacion electronica
de documentos. El articulo 12.2 es mas amplio, y la expresion especialmente
parece permitir que se haga uso de esta asistencia mds alla de la enumeracion
que recoge.

2. Asistencia al interesado que no dispone de medios de identificacion o firma
electronica, en cuyo caso tanto la identificacion como la firma podra ser
realizada por un funcionario publico mediante el uso de la firma electronica del
que esté dotado para ello. Exige una serie de requisitos: 1. Que el interesado
que carezca de tales medios se identifique ante el funcionario; 2. Que preste
consentimiento, que debera ser expreso; y 3. Que quede constancia —aunque
no expresa la forma de la misma, lo normal es que se haga por escrito— para los
casos de discrepancia o litigio.

Senala este precepto que la identificacion debe hacerla el funcionario publico
haciendo uso de su firma electronica. Pero aqui se plantea un problema, ya que son
muchas las Administraciones que todavia no disponen de certificado de empleado
publico, utilizandose certificados personales para las distintas aplicaciones y
programas, siendo cada vez mas frecuente la negativa de los funcionarios a utilizar
estos para temas profesionales, por lo que, deberan arbitrarse los medios para que
quede acreditado que la firma se hace en nombre de otra persona, que no dispone
de tales medios.

Es importante destacar una limitacion que deriva de este mismo precepto, ya que
este derecho solo podra ejercitarse por los sujetos que no estan obligados al uso
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de medios electrénicos, es decir, a los sujetos no incluidos en los apartados 2 y
3 del articulo 14; lo que no deja de ser contradictorio, porque posiblemente sean
esos sujetos excluidos, que carecen del derecho de eleccion, los mas necesitados
de asistencia. Gamero Casado es bastante critico con la exclusion que recoge este
apartado 2 del articulo 12, y senala: “Esto es sencillamente inadmisible. Supone
una discriminacion negativa carente de todo fundamento y justificacion...Supone
una vision muy pobre del papel que debe jugar la Administracion Publica en un
estado de derecho como entidad servicial, transparente y eficaz, prestadora de la
asistencia que requieren los ciudadanos para cubrir sus necesidades y cumplir sus
obligaciones”®. Y sin olvidar a personas juridicas sin animo de lucro, a entidades sin
personalidad juridica, y a personas fisicas que, aun perteneciendo a un colectivo que
no tenga tal derecho, pueden encontrarse con dificultades a la hora de ejercer sus
derechos y obligaciones, o incluso, carecer en el caso concreto de los instrumentos
o del conocimiento necesario para llevar a cabo la actuacion de que se trate.

Al objeto de hacer efectivo este derecho, se impone la obligacion a la Administracion
General del Estado, a las Comunidades Auténomas y a las Entidades Locales para
que creen y mantengan actualizados un registro o sistema equivalente, donde
consten los funcionarios habilitados para la identificacion o firma. La exigencia
de que sean funcionarios puede entenderse como un requisito de validez de las
actuaciones realizadas por los mismos; por lo tanto, no puede actuar cualquier
empleado publico. Pero esto puede plantear problemas en el caso de colectivos
que estan sujetos a la LPAC, como es el caso de los Colegios Profesionales, que son
Corporaciones de Derecho Publico y no cuentan con funcionarios en su plantilla,
o Entidades Locales en las que el tinico funcionario es el Secretario.

Estos registros deben ser plenamente interoperables y estar interconectados con
los de las restantes Administraciones Publicas, para poder comprobar la validez
de las citadas habilitaciones. Ademas constaran en el mismo los funcionarios que
presten servicios en las oficinas de asistencia en materia de registros.

Actualmente existe Habilit@, Registro de Funcionarios Habilitados (RFH)®, que
recoge los datos de aquellos funcionarios que han sido habilitados para actuar
en nombre de los ciudadanos frente a la Administracion General del Estado y
establece el alcance de dicha representacion.

También se establece en la misma ley que las Administraciones Publicas podran
realizar copias auténticas de los documentos publicos administrativos o privados
mediante funcionario habilitado.

87 Gamero Casado, Eduardo, “Panordmica de la Administracion Electronica ... cit., pags. 15-27.
. Fuente: Catalogo de Servicios de Administracion Digital... cit., pag. 48.
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Estas oficinas de asistencia en materia de registros también permitirdan a los
interesados la digitalizacion de las solicitudes que presenten en formato papel,
si asi lo desean. Por su parte, la DA Cuarta establece la obligacion de las
Administraciones Publicas de mantener permanentemente actualizado en la sede
electronica un directorio geografico que permita al interesado identificar la oficina
de asistencia en materia de registros mas proxima a su domicilio. Son muchas las
administraciones que han regulado este registro, y cuentan con normativa propia.

La Orden HAP/7/2014, de 8 de enero, regula el Registro de funcionarios
habilitados para la identificacion y autenticacion de ciudadanos en el ambito de
la Administracién General del Estado y sus organismos publicos vinculados o
dependientes®, y establece como una de sus finalidades, “el facilitar el acceso por
medios electrénicos de los ciudadanos a la informacion y al procedimiento administrativo

. con el fin de que en ningtin caso, el uso de medios electronicos pueda implicar la
existencia de restricciones o discriminaciones para los ciudadanos que se relacionen
con las Administraciones Puiblicas por medios no electronicos. Todo ello queda recogido
en el articulo 6, apartado 2.c), de dicha Ley, donde se establece el derecho a la igualdad
en el acceso electronico a los servicios de las Administraciones Publicas”.

La habilitacion recogida en esta orden se extiende a tramites y actuaciones por
medios electronicos que precisen una autenticacion fehaciente del ciudadano y
que se determine que son susceptibles de ser llevados a cabo por funcionarios
habilitados. Pero esta sujeta a una serie de limitaciones, ya que el funcionario
habilitado no podra:

— recibir notificaciones que requieran identificacion y autenticacion del ciudadano,
salvo notificacion por comparecencia electronica en la sede,

—solo podra identificar y autenticar a personas fisicas

Respecto a quienes pueden ser habilitados, deben ser funcionarios de carrera
en situacion de servicio activo inscritos en el registro central de personal, que
dispongan de certificado electronico de empleado publico, sin perjuicio de que los
mismos puedan optar por utilizar el DNI electronico.

Prevé ademas esta orden la obligacion de hacer publica la relacion de tramites
y actuaciones por medios electronicos que pueden ser objeto de habilitacion,
la descripcion y codigo identificativo de los trdmites, asi como los centros o
dependencias en que se puede ejercitar el derecho por parte de los ciudadanos.

- Hay también Comunidades Auténomas que han regulado este registro; a titulo de ejemplo, la Orden
PRE/15/2019, de 13 de marzo, por la que se regula el uso del sistema de informacion RFH, de gestion
electronica del Registro de funcionarios habilitados de la Administracion General de la Comunidad
Autonoma de Cantabria y los Organismos Publicos vinculados o dependientes de la misma.
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El Decreto 622/2019 de 27 de diciembre, de administracion electronica,
simplificaciéon de procedimientos y racionalizacion organizativa de la Junta de
Andalucia, regula en su articulo 46 los funcionarios publicos habilitados para
las funciones siguientes: a) identificacion y firma electronica para actuar en
nombre de personas interesadas no obligadas a relacionarse electronicamente
con la Administracion que no dispongan de los medios electronicos necesarios;
b) expedir copias auténticas. La habilitacion serd para identificacion y firma para
intervenir en toda clase de procedimientos, y habla de “personal funcionario”,
por lo que no todo empleado publico podra ser habilitado para ello. Surge asi la
cuestion de la validez de la habilitacion a favor de empleados ptiblicos que no
son funcionarios; tanto la LPAC como la orden citada se refieren a “funcionario
publico”; y debe ser relacionado con el tema del certificado del empleado publico
en aquellas Comunidades Auténomas que aun no han regulado esta figura, dado
que es dudoso que para el ejercicio de esta habilitacion pueda hacer uso de su
certificado personal. Destacar por ultimo que hay normativa de otras Comunidades
Autonomas —a modo de ejemplo, Ley 14/2019, de 17 de julio, de administracion
digital de Galicia— que anaden a estos tramites la presentacion de solicitudes a
través del Registro Electronico General.

Por lo que respecta a las oficinas de asistencia en materia de registros, son una
version avanzada de las antiguas oficinas de registro, que ademads pasan a realizar
funciones que antes eran realizadas por los servicios administrativos. Conservan la
funcion tradicional de puerta de entrada de la documentacion en la Administracion
tratdndose de relacion no electronica; pero no se configura como puerta de salida,
ya que la salida de los documentos se anota en el Registro Electréonico General a
que se refiere el articulo 16.1.

No contiene la LPAC una regulacion sistematica, a pesar de que en su EM destaca
que “Estos registros estardn asistidos a su vez por la actual red de oficinas en materia
de registros, que pasardn a denominarse oficinas de asistencia en materia de registros,
y que permitirdn a los interesados, en el caso que asi lo deseen, presentar sus solicitudes
en papel, las cuales se convertirdn a formato electronico”.

Estas oficinas tienen un caracter global, porque el registro puede hacerse en
cualquier oficina con independencia de la Administracion a la que vaya dirigida
la documentacion. Su principal funcion es la de asistencia en el uso de medios
electronicos, si bien no se trata de una funcién exclusiva. Otras funciones son:
digitalizacion de documentos presentados presencialmente, entrega de recibo
que acredite la fecha y hora de presentacion; expedicion de copias auténticas
de documentos administrativos o privados; apoderamientos apud acta mediante
comparecencia personal o notificacion por comparecencia personal en la misma
oficina.
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2.3.2. Los derechos del articulo 13: planteamiento y régimen
A) Planteamiento

Uno de los efectos que ha tenido la nueva ley de procedimiento en lo que
respecta a los derechos de los ciudadanos, es que ha realizado una importante
sistematizacion de los derechos que les corresponden en sus relaciones con las
Administraciones Publicas. Ademas a partir de la entrada en vigor de la LPAC los
derechos son plenamente exigibles frente a todas las Administraciones Publicas, a
diferencia de lo que ocurria en la LAE, que podian ser ejercidos en relacion con la
totalidad de los procedimientos y actuaciones de su competencia pero solo frente
a la AGE, dependiendo en el resto de las administraciones de las disposiciones
presupuestarias —DF Tercera—.

El articulo 13 recoge los derechos de las personas en sus relaciones con las
Administraciones Publicas, con independencia de que sean o no parte en un
procedimiento administrativo;y el articulo 53 recoge los derechos de los interesados
en el seno de un procedimiento administrativo. Como sefiala Palomar Olmeda, lo
que refleja el articulo 13 es “la funcionalidad de la Administracion sobre la base
teorica de senalar que existe una actividad formalizada o procedimental y una
actividad no formalizada de colaboracion, informacion o ayuda al ciudadano para
que ejerza sus derechos. La importancia de esta actuacion consiste precisamente
en que no existe o estd iniciado un procedimiento administrativo, y, por tanto,
el debate no es sobre una prestacion concreta y actual que el ciudadano quiera
obtener sino que se trata de una relacion difusa en el marco de la actuacion
servicial de la Administracion Publica para la facilitacion de los derechos que le
pueden corresponder.

Ladiferencia es, pues, nitida. Mientras en el procedimiento laactuacion conjunta del
ciudadano tiene como objetivo el reconocimiento de la prestacion o de un derecho
que el ordenamiento admite, en la actuacion no formalizada y no procedimental
el objetivo ultimo es la obtencion de informacién para el reconocimiento de
derechos o para el ejercicio de actividades que, posteriormente, debe ser objeto de
un procedimiento administrativo”®.

De esta distincion deriva, por lo que aqui interesa, que los derechos otorgados
son diferentes en cada una de estas actividades de la Administracion, asi como la
responsabilidad derivada del incumplimiento o tratamiento incorrecto de estos
derechos.

- Palomar Olmeda, Alberto, “Derechos de los ciudadanos y de los interesados en sus relaciones con la
Administracion”, Revista Espaiiola de Control Externo, vol. XVIII, n° 54, septiembre 2016, pags. 77-112.
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En todo caso, los derechos regulados en el articulo 13, que afectan a las personas,
y son genéricos, asi como los recogidos en el articulo 53°, que afectan a los
interesados en el procedimiento, deben integrarse con otras normas que los
complementan y con otros contenidos de la Ley.

Segun la Exposicion de Motivos de la LPAC, en su punto II: “La materializacion
de estos principios se produce en el procedimiento, constituido por una serie de cauces
formales que han de garantizar el adecuado equilibrio entre la eficacia de la actuacion
administrativa y la imprescindible salvaguarda de los derechos de los ciudadanos y las
empresas, que deben ejercerse en condiciones bdsicas de igualdad en cualquier parte del
territorio, con independencia de la Administracion con la que se relacionen sus titulares”.

En palabras de Gamero Casado, las escasas novedades introducidas en la LPAC
respecto del reconocimiento de los derechos de las personas y de los interesados en sus
relaciones con las Administraciones Publicas por medios electronicos, lejos de mejorar
la actual regulacion, suponen en parte un retroceso respecto de la situacion creada por
la LAE: se limita al alcance del derecho general de los ciudadanos a relacionarse con la
Administracion por medios electronicos y se suprimen algunos derechos con contenido;
ademads, la ampliacion de la obligacion de relacionarse por medios electronicos a todas
las personas juridicas —el hecho de serlo no garantiza la disponibilidad de medios—, y
la exclusion de todos los colectivos obligados de la titularidad del derecho de asistencia
en el uso de los mismos también ha de ser valorada negativamente®. No obstante,
se puede considerar como una importante novedad de la LPAC, y que la diferencia
de la LAE, que los derechos que regula son exigibles ante cualquier Administracion
Publica. Ha desaparecido también toda excepcion genérica —como la regulada en el
articulo 27.1 de la LAE, que de una norma con rango de Ley se establezca o infiera la
utilizacion de un medio no electronico— al derecho a comunicarse electronicamente
con la e-Administracion, de modo que la Administracion debe ser electronica, y solo

excepcionalmente podra ser en papel y presencial®.

°l El CGPJ en su Informe al Anteproyecto de ley valora positivamente esta distincion, “por cuanto los
derechos que se reconocen con cardcter general comprenden en gran medida los referidos a las relaciones
con las Administraciones por medios electronicos y los que vienen impuestos por las reglas de buena
administracion o gobernanza, predicables, por tanto, de todos los sujetos a quienes se reconoce capacidad
de obrar ante la Administracion, en tanto que los que se vinculan a los interesados constituyen, bien
proyecciones de aquel derecho general de relacionarse electronicamente con la Administracion sobre las
distintas fases, tramites y actuaciones del procedimiento, bien facultades que se refieren concretamente a
estos y destinadas a hacerse valer en el marco del procedimiento”.

2 Gamero Casado, Eduardo, “Panoramica de la Administracion electrénica ... cit., pags. 15-27.

9> Una excepcion deriva del articulo 3.2.d) del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo por el que se regula
el régimen juridico de los funcionarios de Administracion Local con habilitacion de caracter nacional,
requiriendo en el supuesto de que el soporte sea electronico, que el Secretario de la Corporacion redacte un
extracto en papel, y recoge a continuacion los datos que dicho extracto debe recoger. Habria que plantear
si la inclusion de este nuevo tramite va en contra de la LPAC, que en ninguna fase del procedimiento
requiere un tramite similar, y va en contra del principio de simplificacion administrativa. Ademas de ello
exige este precepto un extracto en papel, lo que parece contrario al espiritu de la LPAC, que pretende una
Administracion integramente electronica.
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B) Derechos de las personas en sus relaciones con las Administraciones
Publicas: vienen recogidos en el articulo 13, y son los siguientes:

a) A comunicarse con las Administraciones Publicas a través de un Punto de
Acceso General electronico de la Administracion.

La LPAC permite un tnico canal de acceso a las Administraciones Ptuiblicas, que
es el Punto de Acceso General Electronico, cuya configuracion, ademas depende
de la propia Administracion, porque no se regulan las condiciones de creacion ni
los requisitos que deben reunir. Este derecho configurado por la LPAC, es mads
limitativo que el que se recogia en el derogado articulo 6.2.a) de la LAE, dado que
éste permitia el uso de los distintos canales disponibles para relacionarse con las
Administraciones Publicas. El articulo 12 LPAC si hace referencia a canales de
acceso cuyo establecimiento es obligacion de la Administracion, con la limitacion
que deriva de su titulo, de estar solo referido a los interesados.

A éste PAG se refiere también el articulo 53.1.a) en su parrafo 2, que lo asimila a
Portal de Acceso, y a través del cual se pueden ejercitar los derechos contenidos en
el parrafo 1, sobre todo el de conocer el estado de tramitacion, los actos de tramite
y la obtencion de copias.

Ni la LPAC ni la LRJSP definen qué ha de entenderse por Punto de Acceso
General, lo que dificulta concretar el alcance del derecho a comunicarse con las
Administraciones Publicas a través del mismo. La LRJSP parece equiparar el PAG
con Portal de Internet, definiendo este ultimo como “punto de acceso electronico
cuya titularidad corresponda a una Administracion Publica, organismo publico o
entidad de Derecho Publico que permite el acceso a través de internet a la informacion
publicada y, en su caso, a la sede electronica correspondiente™*.

El Punto de Acceso General constituye la puerta de entrada via internet a los
servicios publicos, facilitando con ello que los ciudadanos se relacionen con las
Administraciones Publicas y que accedan de forma mas facil y rapida a informacion
sobre las actividades, la organizacion y el funcionamiento de la Administracion, asi
como la realizacion de los tramites y servicios mas relevantes. Fue el informe Cora®
el que recogio este PAG como una de las medidas de simplificacion administrativa,
que permite hacer efectiva la Administracion virtual abierta 24/7. Destaca el citado

% Martinez Gutiérrez entiende que se equipara en la nueva LRJSP “punto de acceso electrénico”, a “portal
web”, o “portal de Internet”, de cada Administracion publica desde el cual se debera poder acceder a la sede
electronica como portal especificamente destinado al inicio formal de las actuaciones y procedimientos con
las Administraciones. Martinez Gutiérrez, Rubén, El régimen juridico del nuevo procedimiento administrativo
comuin, Aranzadi, Pamplona 2016.

- La Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas fue creada en 2012 con el objetivo
de establecer un programa de reforma de las Administraciones Publicas, dirigida a mejorar la eficacia y
eficiencia de la actividad publica. Esta comisién emiti6 un informe en Junio 2013, en las que se proponian
una serie de medidas, entre ellas las dirigidas a la simplificacion de los procedimientos.
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informe que “es necesario redisefiar y poner en marcha un nuevo portal que
cumpla, al menos, los requisitos senalados en la normativa que lo regula y que
responda a las expectativas de los ciudadanos”.

Responde el PAG a una serie de objetivos:

1. Orienta al ciudadano en su relacion con las Administraciones Publicas,
ofreciéndole informacion y servicios que tiene a su disposicion.

Hay que partir de la base de la compleja organizacion administrativa que tenemos
en nuestro pais; pues bien, el PAG ofrece informacion sobre su organizacion y
funcionamiento; oficinas de informacion y de registro, organigramas de las
distintas estructuras administrativas, acceso a portales web, o informacion sobre
subvenciones, empleo publico, becas o normativa actualizada. También se ofrece
esta misma informacion en el ambito de la UE.

2. Punto de acceso a los procedimientos administrativos, tramites y servicios de las
distintas Administraciones Publicas, agrupados por materias.

3. Area restringida para usuarios, cuyo acceso requiere previa autenticacion. Es lo
que se conoce como Carpeta Ciudadana, y contiene informacion o datos de interés
particular de los ciudadanos, como datos personales, notificaciones, estados de los
expedientes administrativos...etc.

4. Ofrece canales para la participacion ciudadana, a través de distintas redes
sociales, pero también con herramientas como buzén de sugerencias o chats®.

Las fuentes de las que se nutre el PAG son, por un lado, internas, a través de
la unidad responsable del MINHAP, y por otro lado externas, en las que cada
Administracion, organismo publico o dependencia provee al PAG de la informacion
y datos a suministrar®. Por lo que respecta a los contenidos que son responsabilidad
de las Comunidades Autéonomas, se ha constituido un grupo de trabajo dentro
de la Comision Sectorial de Administracion Electronica, llamado “Repositorios
comunes”, con el objetivo de que las distintas Administraciones implicadas puedan
compartir informacion, procedimientos y servicios, asi como los mecanismos para
llevarlo a cabo. El PAG ha sido encuadrado dentro de estos repositorios comunes.

% Fuente: administracionelectronica.gob.es.

A modo de ejemplo, en Andalucia se cre6 la Red Nerea, como red privada de telecomunicaciones
aislada de las redes publicas que garantiza la seguridad en las comunicaciones y permite que todos las
administraciones de la Comunidad Auténoma de Andalucia estén interconectados telematicamente y puedan
compartir aplicaciones, recursos e informacion de forma segura. Esta interconexion facilita que cualquier
Administracion local pueda acceder de forma segura a cualquier servicio publicado por la Junta de Andalucia,
la Administracion General del Estado (AGE) o la Union Europea. Fuente: juntadeandalucia.es.
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Por lo que respecta a los canales de acceso, la Orden HAP/1949/2014, por la que
se regula el PAG de la AGE y se crea su sede electronica, recoge como canales
de acceso: Internet, oficinas presenciales 060 y atencion telefonica 060. Pero
pueden, a través de convenio, tener esta condicion otras oficinas de las distintas
Administraciones Publicas.

El PAG implica una obligacion para las Administraciones Publicas, ya que estas
tienen el deber de crearlo, y de incluir en el mismo toda la informacion y tramites
a realizar, de poner a disposicion de los ciudadanos los canales de acceso al mismo,
asi como el redireccionamiento hacia otras sedes o paginas web. Siendo, por lo
tanto, responsabilidad de las distintas administraciones.

El articulo 6.3 de la LAE recogia los derechos en el caso de procedimientos de
acceso a una actividad de servicios y su ejercicio, creando a tal efecto la llamada
ventanilla tnica, tanto para la tramitacion por via electronica y a distancia, como
para la obtencion de informacion a través de medios electronicos. La Ventanilla
Unica tiene su origen en la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior,
que incluye una serie de puntos relacionados con la Administracion Electrénica,
que fueron traspuestos en parte por la LAE.

No obstante, la LPAC no hace referencia a esta ventanilla unica. Pero existe desde
2009 un punto de contacto para la creacion de empresas (iniciativa Eugo®), como
proyecto del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, cuyo objetivo
principal es facilitar a los prestadores de servicios informacion referente a las
opciones de las que dispone para el acceso y ejercicio de su actividad empresarial.
Es un conjunto de ventanillas tinicas virtuales, una para cada pais, respondiendo
a una de las obligaciones establecidas en la mencionada Directiva, conocida como
Directiva de Servicios, traspuesta a nuestra normativa a través de la Ley 17/2009, de
22 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio,
posteriormente impulsada por la Agenda Digital y el Plan Europeo eGovernment
2011-2015. Se trata, por lo tanto, de una tramitacion exclusivamente electrénica,
en la que se prescinde totalmente del papel®.

Pero especialmente hay que incidir en la DT Cuarta, segtin la que se mantendran
los mismos canales, medios o sistemas electronicos vigentes relativos a dichas

% Eugo es un portal que forma parte de la red de puntos de acceso europea, que permite obtener toda
la informacion de tramites y requisitos de forma exclusivamente electronica. Es una red de ventanillas
unicas virtuales, una para cada pais, donde obtener informacion y realizar por medios electronicos todos
los tramites y requisitos necesarios para el acceso y ejercicio de una actividad empresarial. Proporciona los
requisitos 6 tramites que los emprendedores de otros Estados Miembros deben satisfacer para realizar una
actividad economica de nuestro pais de forma temporal o sin establecimiento fisico.

- Fuente: administracionelectronica.gob.es.
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materias, que permiten garantizar el derecho de las personas a relacionarse
electronicamente con las Administraciones.

Una interesante novedad del RAE es el establecimiento de canales de asistencia
para el acceso a los servicios electrénicos por parte de las personas interesadas; el
Reglamento se limita a una enumeracion de estos nuevos canales - Presencial, a
través de las oficinas de asistencia, portales de internet y sedes electronicas, redes
sociales, telefonico, correo electronico, cualquier otro canal que pueda establecerse
-, sin precisar los requisitos para su utilizacion y tampoco los efectos juridicos que
pueden derivar de su uso, sobre todo en el caso de redes sociales, correo electronico
o teléfono. A modo de ejemplo, la Resolucion de 15 de diciembre de 2020, del
Departamento de Gestion tributaria de la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria, por la que se habilitan tramites y actuaciones a través del canal
telefonico, mediante determinados sistemas de identificacion.

b) A ser asistidos en el uso de medios electronicos en sus relaciones con las
Administraciones Publicas.

Ya hemos hecho referencia a este derecho, pero apuntaremos que es consecuencia
de la obligacion impuesta a las Administraciones Puiblicas de garantizar a los
interesados la relacion electronica con la propia Administracion. Este articulo
ademds establece las condiciones de la asistencia, asi como una serie de limitaciones:

—solo se reconoce a los interesados, teniendo en cuenta que el derecho recogido en
el articulo 13 se reconoce a las personas, sin otra distincion.

—solo se permite su uso por las personas fisicas y por los que no estén obligados al
uso de medios electronicos. Y precisamente pueden ser los obligados al uso de estos
medios los que necesiten mayor asistencia, al no tener ese derecho de opcion.

— la asistencia solo podra prestarse para identificacion y firma electronica, para
presentar solicitudes a través del registro electronico general, y para la obtencion
de copias auténticas, aunque no se puede considerar como una relacién cerrada,
por la expresion “especialmente” que utiliza este precepto.

¢) A utilizar las lenguas oficiales en el territorio de su Comunidad Auténoma, de
acuerdo con lo previsto en esta Ley y en el resto del ordenamiento juridico.

Regula este derecho en el articulo 15 en los mismos términos del derogado articulo
35.d) de la LRJPAC, en relacion con los procedimientos administrativos. En el
caso de la AGE la lengua de los procedimientos sera el castellano, si bien cuando
los interesados se dirijan a uno de sus organos situados en el territorio de una
Comunidad Auténoma, podran también utilizar la lengua que sea cooficial en ella,
a eleccion del interesado; si son varios, y no hay acuerdo entre ellos, se utilizara el
castellano.
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En el caso de la Administracion en papel, rige el principio de territorialidad,
siendo determinante a estos efectos la sede del 6rgano administrativo; pero
la AE ha dado lugar a lo que Pinar Manas ha llamado deslocalizacion de la
actividad administrativa, que permite desvincularla del lugar donde radique la
sede del 6rgano administrativo y donde resida el interesado'®. La LAE, en su
DA Sexta garantizaba el uso de las lenguas oficiales del Estado en las relaciones
por medios electronicos entre los ciudadanos y las Administraciones Publicas;
prevision que no ha sido recogida por la LPAC. No obstante, el articulo 13.¢) lo
configura como un derecho que se otorga a las personas, y el articulo 15 regula
la lengua que se debe utilizar en los procedimientos, tanto en los tramitados por
la AGE como por las Comunidades Auténomas y Entidades Locales; en ninguno
de ellos se hace distincion entre la Administracion en papel y la electronica. Por
lo tanto, de una interpretacion conjunta de ambos preceptos deriva su caracter
genérico, aplicable a la Administracion, con independencia de los medios
utilizados, aunque sigue siendo determinante la sede del 6rgano y, por tanto, el
principio de territorialidad, dejando margen para utilizar lenguas cooficiales de
las Comunidades Auténomas.

d) Al acceso a la informacion publica, archivos y registros, de acuerdo con
lo previsto en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno y el resto del Ordenamiento Juridico.

El reconocimiento de este derecho es anterior a la actual LPAC; venia regulado en
los articulos 35.h) y 37 LRJPAC, en relacion con el articulo 6.2.d) LAE; si constituye
una novedad el hecho de que este ejercicio deba sujetarse de forma genérica a lo
establecido en la LTAIBG. Esta Ley, segiin su articulo 1 tiene por objeto “ampliar
y reforzar la transparencia de la actividad publica, regular y garantizar el derecho de
acceso a la informacion relativa a aquella actividad y establecer las obligaciones de
buen gobierno que deben cumplir los responsables ptblicos asi como las consecuencias
derivadas de su incumplimiento”. En Andalucia, la Ley 1/2014, de 24 de junio, de
Transparencia Publica de Andalucia, recoge una doble vertiente: la publicidad
activa y el derecho de acceso a la informacion publica.

La LTAIBG en su EM senala que “La Ley también regula el derecho de acceso a la
informacion publica que, no obstante, ya ha sido desarrollado en otras disposiciones
de nuestro ordenamiento. En efecto, partiendo de la prevision contenida en el articulo
105.b) de nuestro texto constitucional, la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuin,
desarrolla en su articulo 37 el derecho de los ciudadanos a acceder a los registros y

190- Pifiar Manas, José Luis, “Revolucion tecnologica, derecho administrativo y Administracion Publica.
Notas provisionales para una reflexion”, en Actas del I Congreso de la Asociacion Espafiola de profesores de
derecho administrativo, Thomson — Aranzadi, Cizur Menor, 2007, pags. 51 - 92.
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documentos que se encuentren en los archivos administrativos. Pero esta regulacion
adolece de una serie de deficiencias que han sido puestas de manifiesto de forma
reiterada al no ser claro el objeto del derecho de acceso, al estar limitado a documentos
contenidos en procedimientos administrativos ya terminados y al resultar su ejercicio
extraordinariamente limitado en su articulacion prdctica”.

La Ley habla de publicidad activa, lo regula en los articulos 5a 11, y supone que los
sujetos obligados por esta Ley deben publicar toda la informacion relevante para
la transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y control de la
actuacion publica.

Este derecho de acceso es distinto al derecho a conocer el estado de tramitacion
de los procedimientos a los que se refiere el articulo 53.1.a) de la LPAC, que se
otorga solo a los interesados, en relacion con procedimientos concretos, y en el
que, en todo caso, habra que tener en cuenta las normas reguladoras de cada
procedimiento.

Para Palomar Olmeda “no era precisa la vinculacion entre el derecho de acceso a la
informacion publica, los archivos y registros a lo que establezca la Ley 19/2013, ya
que el principio de transparencia va mas alla de las obligaciones que se establecen
en la misma (en muchos casos es preexistente) y admite formulas de exigencia
especificas previstas en las normas sectoriales. De alguna forma podriamos
indicar que la Ley 19/2013 opera transversalmente pero no supone una exclusion
de los mecanismos de publicidad y de garantia que se establezcan en las leyes
sectoriales™!?!.

Recordemos que la regla general debe ser la de proporcionar la informacion y que
los limites y las causas de inadmisiéon deben ser la excepcion'®?, conforme han
defendido los tribunales de justicia. “El derecho de acceso a la informacion es
un derecho fundamental reconocido a nivel internacional como tal, debido a la

101 Palomar Olmeda, Alberto, “Derechos de los ciudadanos y de los interesados ... cit., pags. 77-112.

192 Hay que destacar en este sentido una Resolucion de la CTBG — 25/2020, de 29 de enero -, que inadmite
a tramite la solicitud de informacion, argumentando que “la ley define el objeto de una solicitud de acceso
a la informacion en relacion a informacion que ya existe, por cuanto estd en posesion del organismo que
recibe la solicitud, bien porque él mismo la ha elaborado o bien porque la ha obtenido en ejercicio de las
funciones y competencias que tiene encomendadas”...”En el presente caso, lo solicitado no cumple con la
finalidad perseguida por la ley de controlar la accion de los responsables publicos, saber como toman las
decisiones de interés publico o como se manejan los fondos publicos. Lo que se busca es, por el contrario, la
satisfaccion de un interés meramente particular, sin encaje en la LTAIBG”. Y hace referencia a una Sentencia
de apelacion —34/2019 - de la Audiencia Nacional, de 30 de mayo de 2019, “...una solicitud de informacion
de estas caracteristicas, por su volumen, extension, periodo de tiempo, identificaciéon y medios para
instrumentar la peticion, ademas de ocasionar una disfuncion manifiesta, no deja de ser un desideratum
no acorde con el espiritu y finalidad de la normativa de transparencia. Una solicitud de estas caracteristicas
no deja de ser una instrumentacion de la normativa de transparencia con una finalidad -cierto es, ya se ha
dicho, que la ley no exige motivacion, aunque si puede tenerse en cuenta- que, repetimos, en criterio de
la Sala no se acomoda al espiritu y finalidad de la norma, mas alld, desde luego, de intereses puramente
particulares”.
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naturaleza representativa de los gobiernos democraticos; es un derecho esencial
para promover la transparencia de las instituciones publicas y para fomentar la
participacion ciudadana en la toma de decisiones. Ademads las Administraciones
Publicas se financian con fondos procedentes de los contribuyentes y su mision
principal consiste en servir a los ciudadanos por lo que toda la informacion que
generan y poseen pertenece a la ciudadania. Pueden distinguirse dos aspectos
en cuanto al derecho al acceso a la informacion: Transparencia proactiva, como
aquella obligacion de los organismos publicos de publicar y dar a conocer la
informacion sobre sus actividades, presupuestos y politicas y la Transparencia
reactiva: Es el derecho de los ciudadanos de solicitar a los funcionarios publicos
cualquier tipo de informacion y el derecho a recibir una respuesta documentada
y satisfactoria”. “Las diferentes y numerosas menciones a este derecho coinciden
en resaltar la creciente importancia que esta cobrando, ya que el mismo supone
una herramienta indispensable para adquirir aquellos conocimientos que permiten
controlar la actuacion de los gobiernos y prevenir y luchar contra la corrupcion asi
como contrarrestar la violacion de derechos. De estos preceptos se desprende que el
derecho de acceso a la informacion debe ser destacado como un valor intrinseco al

concepto de democracia”.'®

El articulo 13 de la Ley define la informacion publica como “los contenidos o
documentos, cualquiera que sea su formato o soporte, que obren en poder de alguno
de los sujetos incluidos en el dmbito de aplicacion de este titulo y que hayan sido
elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones”; se otorga este derecho a
todas las personas, conforme a lo previsto en el articulo 105.b) de la CE, segun el
cual serd la ley la que regule el acceso de los ciudadanos a los archivos y registros
administrativos, con una serie de limitaciones, y que es objeto de desarrollo por
esta Ley.

El articulo 14 recoge una serie de limites al ejercicio de este derecho cuando el
acceso suponga un perjuicio para a) La seguridad nacional; b) La defensa; ¢) Las
relaciones exteriores; d) La seguridad publica; e) La prevencion, investigacion y
sancion de los ilicitos penales, administrativos o disciplinarios; f) La igualdad de
las partes en los procesos judiciales y la tutela judicial efectiva; g) Las funciones
administrativas de vigilancia, inspeccion y control; h) Los intereses econdémicos
y comerciales; i) La politica econdmica y monetaria; j) El secreto profesional y la
propiedad intelectual e industrial; k) La garantia de la confidencialidad o el secreto
requerido en procesos de toma de decision; 1) La proteccion del medio ambiente.
Recoge ademads unos criterios para la aplicacion de estos limites, que debe ser

' Sentencia 46/2017, de 22 de junio de 2017, del Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo n°2
de Madrid, dictada en el PO 38/2016. Ponente: Amaya Martinez Alvarez.
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justificada, ademas de proporcionada a su objeto y finalidad de proteccion; y se
atendera a las circunstancias del caso concreto'®*.

No obstante, hay casos en los que el ejercicio de este derecho puede colisionar
con el de proteccion de datos personales. En este caso, el articulo 15 — modificado
por la LOPDP - cuando se trate de datos especialmente protegidos conforme a
la LOPDP, exige el consentimiento expreso y por escrito del afectado, salvo que
estos datos hayan sido hecho publicos por el propio afectado con anterioridad
a la solicitud. También serd necesario el consentimiento expreso del afectado, o
bien que esté amparado por una norma con rango de ley cuando se trate de datos
que hagan referencia al origen racial, a la salud o a la vida sexual, incluyese datos
genéticos o biométricos o contuviera datos relativos a la comision de infracciones
penales o administrativas que no conllevasen la amonestacion publica al infractor.
Si se trata de datos meramente identificativos relacionados con la organizacion,
funcionamiento o actividad publica del o6rgano, se concedera el acceso a la
informacion, salvo que en el caso concreto prevalezca la proteccion de datos
personales u otros derechos constitucionalmente protegidos. Si la informacion
no contiene datos especialmente protegidos, se llevara a cabo una ponderacion
tomando en cuenta los criterios que el mismo precepto establece.

En estos casos de colision entre este derecho de acceso y el de Proteccion de
Datos Personales habra que otorgar prevalencia a uno sobre otro, como ocurre
por ejemplo en el caso de los procedimientos sancionadores; pero sin olvidar que
la Proteccion de Datos es considerada como un Derecho Fundamental, por lo que
serd este el que prevalezca sobre el derecho de acceso que estamos estudiando.

Hay que destacar el apartado 4, que excepttia de estas limitaciones el caso de que el
acceso se efectie previa disociacion de los datos de caracter personal, de modo que

10% La Resolucion 822/2019, de 13 de febrero de 2020 de la AEPD desestima la peticion de informacion,
destacando que “la aplicacion de los limites al acceso del art. 14 de la LTAIBG implica un andlisis de la
informacion solicitada, el posible perjuicio a algunos de los bienes juridicos recogidos en dicho precepto
derivados de su concesion asi como la ponderacion razonada, justificada y proporcionada, entre el perjuicio
que se podria producir y el posible interés superior en el acceso... ha de recordarse que la aplicacion de los
limites al acceso no puede realizarse con la mera invocacion de éstos, sino que requiere de un razonamiento
y una justificacion de los motivos que lo apoyan... la aplicacion de los limites al acceso ha de hacerse de
forma restrictiva... La invocacion de motivos de interés publico para limitar el acceso a la informacion
debera estar ligada con la proteccion concreta de un interés racional y legitimo”.

Y afiade esta Resolucion referencias a la Jurisprudencia, asi la Sentencia 85/2016, de 14 de junio de 2016, del
Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo de Madrid numero 5, dictada en el PO 43/2015: “Pues bien,
a la hora de interpretar tal precepto —14.1 h—, hemos de tener presente que la citada Ley, en su Preambulo,
expresamente afirma que la misma configura de forma amplia el derecho de acceso a la informacion publica
y que dicho derecho solamente se vera limitado en aquellos casos en que asi sea necesario por la propia
naturaleza de la informacion o por su entrada en conflicto con otros intereses protegidos...Asi, la finalidad,
principio y filosofia que impregna la resefiada Ley, es un acceso amplio a la informacion publica; y los limites
a tal acceso han de motivarse, interpretarse y aplicarse de modo razonado, restrictivo y aquilatado a tenor
del llamado test de dafio; a la luz de la determinacion del perjuicio que el acceso a determinada informacion
puede producir sobre el interés que se pretende salvaguardar con la limitacion”.
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se impida la identificacion de las personas afectadas; es el caso de los repertorios
de jurisprudencia.

El acceso podra ser también parcial en el caso de aplicacion de los limites a los que
hemos hecho referencia, en cuyo caso el solicitante sera informado de la parte que
haya sido omitida.

Por otra parte y ahondando en lo resefiado, debe indicarse que la publicacion
de los informes con trascendencia juridica en la esfera de derechos de los
ciudadanos debe ser realizada de oficio, es decir, sin necesidad de previa peticion
de acceso, en aplicacion del principio de publicidad activa, distinto del derecho
de acceso a la informacion, consagrado también en el articulo 5.4 de la LTAIBG,
que sefiala que “La informacion sujeta a las obligaciones de transparencia serd
publicada en las correspondientes sedes electronicas o paginas web y de una manera
clara, estructurada y entendible para los interesados y, preferiblemente, en formatos
reutilizables. Se establecerdn los mecanismos adecuados para facilitar la accesibilidad,
la interoperabilidad, la calidad y la reutilizacion de la informacion publicada asi como
su identificacion y localizacion”. A este respecto, el articulo 7.a) de la LTAIBG exige
que “Las Administraciones Publicas, en el dmbito de sus competencias, publicardan
las directrices, instrucciones, acuerdos, circulares o respuestas a consultas planteadas
por los particulares u otros 6rganos en la medida en que supongan una interpretacion
del Derecho o tengan efectos juridicos”. En este ambito deben entenderse incluidos
los informes juridicos que solicita el reclamante, referidos a la interpretacion de
normas o elementos juridicos, que formen parte de procedimientos administrativos,
siempre que no se trata de informes personalisimos'®. “Por todo lo anterior, debe
concluirse que la informacion que se solicita constituye la respuesta a una consulta
formulada que supone una interpretacion del Derecho- cuya publicidad se prevé
en la LTAIBG no ya como consecuencia del ejercicio del derecho de acceso a la
informacion sino de oficio por las Administraciones Publicas (...)'”.

La Ley de Transparencia andaluza introduce en este punto una novedad, en su
articulo 29, fomentando la tramitacion electronica y promoviendo la presentacion
de solicitudes por via telematica, para lo cual tendrdan a su disposiciéon en las
sedes electrénicas, portales o paginas web, al menos, los modelos normalizados
de solicitud. En el ambito de la Junta de Andalucia la presentacion electrénica de
las solicitudes de acceso a la informacion publica se hara en el Portal de la Junta.

Este derecho de acceso se encuentra especialmente garantizado en la LTAIBG a
través del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno; también las leyes de las

105 Asi razonaba la Resolucién de la AEPD 0198/2016.
106 Resolucion de 13 de marzo de 2018, del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, JUR 2018\213111.
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distintas comunidades han recogido esta figura, como es el caso de Andalucia, bajo
la denominacion Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos en Andalucia. Se
trata de organismos independientes. Segun el articulo 34 de la LTAIBG “tiene por
finalidad promover la transparencia de la actividad publica, velar por el cumplimiento
de las obligaciones de publicidad, salvaguardar el ejercicio del derecho de acceso a la
informacion publica y garantizar la observancia de las disposiciones de buen gobierno”.

Es el organismo independiente encargado de promover la transparencia de la
actividad publica, velar por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad,
salvaguardar el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica y garantizar
la observancia de las disposiciones de buen gobierno. El Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno es un organismo publico independiente, con personalidad
juridica propia y plena capacidad de obrar publica y privada'®”.

e) A ser tratados con respeto y deferencia por las autoridades y empleados publicos,
que habran de facilitarles el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus
obligaciones.

Estamos ante uno de los mas importantes derechos de las personas en sus
relaciones con las Administraciones Publicas, que adquiere mayor relevancia en la
Administracion Electronica con las oficinas de asistencia en materia de registros y
el derecho de asistencia que se regula, como hemos visto, en el articulo 12; si bien
se trata de un concepto juridico indeterminado, cuya concreciéon habra de hacerse
en cada caso concreto.

Hay que distinguir dos partes en este precepto: por un lado recoge el tipo de
tratamiento que las autoridades y empleados publicos deben dar a las personas, y
por otro lado, recoge las finalidades de este deber, que son facilitar tanto el ejercicio
de sus derechos como el cumplimiento de sus obligaciones, imponiendo una
actuacion positiva de aquellos frente a los ciudadanos.

No obstante, hay otra faceta que la Administracion desempenia en el ambito de la
Administracion Electroénica, y es la de informacion a través de las sedes electronicas
o0 paginas web — relacion de tramites, enlaces, informacion administrativa....etc. -,
que puede parecer no incluida en este apartado; pero esta actividad de informacion
es en todo caso instrumental, pues se utiliza en ultimo término para conocer y
determinar como hacer efectivo el ejercicio de los derechos o el cumplimiento de
las obligaciones por parte de los ciudadanos.

Reproduce el derogado articulo 35.i) de la LRJPAC, que lo reconocia como
derecho genérico de los ciudadanos, no limitado solo al ambito del procedimiento

197 Fuente: www.consejodetransparencia.es.

111


www.consejodetransparencia.es

EL TRANSITO DESDE LA ADMINISTRACION PAPEL HACIA LA ADMINISTRACION ELECTRONICA: ANTECEDENTES, REGULACION
ACTUAL, ORGANIZACION E IMPLANTACION DE PROCEDIMIENTOS

administrativo. Podia considerarse incluido en el concepto mas amplio del
desaparecido derecho a la calidad de los servicios publicos prestados por medios
electronicos que recogia el derogado articulo 6.2.j) de laLAE. Este apartado debe ser
puesto en relacion con el articulo 20 de la LPAC, que establece la responsabilidad
directa de los titulares de las unidades administrativas y del personal al servicio
de las Administraciones Publicas, quienes adoptaran las medidas oportunas para
remover los obstaculos que impidan, dificulten o retrasen el ejercicio pleno de los
derechos de los interesados o el respeto a sus intereses legitimos.

E1EBEP, aprobado por Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, recoge con
caracter general en su articulo 52 que los empleados publicos “deberdn desemperiar
con diligencia las tareas y velar por los intereses generales con sujecion y observancia
de la Constitucion y del resto del ordenamiento juridico”, y recoge los principios a los
que debe sujetarse su actuacion; el articulo 53 considera como principios éticos el
de cumplir “con diligencia las tareas que les correspondan o se les encomienden y, en su
caso, resolverdn dentro de plazo los procedimientos o expedientes de su competencia”.
El articulo 54 en su parrafo 1 recoge entre los principios de conducta el tratar con
atencion y respeto a los ciudadanos, y en su apartado 4 recoge el de informar a
los ciudadanos sobre aquellas materias o asuntos que tengan derecho a conocer,
facilitando el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones.

Si la responsabilidad se exige a la Administracion Publica de la que dependa el
personal afectado, el articulo 36.2 de la LRJSP recoge una accion de repeticion
frente a las autoridades y demds personal a su servicio por la responsabilidad en
que hubieran incurrido por dolo, culpa o negligencia graves, y previa instruccion
del correspondiente procedimiento.

Debemos tener en cuenta que la aplicacion de las nuevas tecnologias facilita
considerablemente la identificacion de los responsables, lo que marca una
diferencia muy importante respecto a la Administracion en papel, en el que la
responsabilidad quedaba diluida en el todo que es la Administracion.

La LPAC contiene en varios articulos la exigencia de identificacion del responsable:
El articulo 16.1.4 exige también que las disposiciones de creacion de los registros
electronicos especifiquen el 6rgano o unidad responsable de su gestion. El articulo
21.6 establece la responsabilidad directa de quienes tengan a su cargo el despacho
de los asuntos, asi como de los titulares de los 6rganos administrativos competentes
para instruir y resolver, en el ambito de sus competencias, del cumplimiento de la
obligacion legal de dictar resolucion expresa en plazo. El articulo 53.1.b) reconoce
el derecho de los interesados a identificar a las autoridades y al personal al servicio
de las Administraciones Publicas bajo cuya responsabilidad se tramiten los
procedimientos. El articulo 71.3, al referirse al impulso del procedimiento recoge
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la responsabilidad directa del instructor, o en su caso, de los titulares de la unidad
administrativa respecto de la tramitacion del procedimiento, y en especial, del
cumplimiento de los plazos establecidos. El articulo 75 en su parrafo 2 establece
la obligacion de que las aplicaciones y sistemas de informacion utilizados para
la instruccion de los procedimientos garanticen, entre otros, la identificacion de
los organos responsables. El articulo 80.3 recoge la responsabilidad por la no
emision de informes; y el articulo 121.2, al tratar el recurso de alzada, recoge la
responsabilidad directa del titular del 6rgano respecto de la remision del expediente
administrativo y del correspondiente informe.

También hay que ponerlo en relacion con el articulo 75.3 respecto a la forma de
realizar los actos de instruccion —en la forma que resulte mas conveniente para
ellos y sea compatible, en la medida de lo posible, con sus obligaciones laborales o
profesionales—, por las implicaciones que de ello pueden derivar, si bien no se trata
de una facultad absoluta, sino que estd limitada tanto por la naturaleza de la actividad
a realizar como por el horario en que se desarrolla la actividad administrativa.

f) A exigir las responsabilidades de las Administraciones Publicas y autoridades,
cuando asi corresponda legalmente.

Debe ser puesto en relacion con el articulo 53.b), que recoge como una de las
garantias del procedimiento el derecho “A identificar a las autoridades y al personal
al servicio de las Administraciones Publicas bajo cuya responsabilidad se tramiten
los procedimientos”, recogido también en el derogado articulo 35.j) de la LRJPAC.
Hay que relacionarlo también con el articulo 1 de la LRJSP, al senalar que “La
presente Ley establece y regula ... los principios del sistema de responsabilidad de las
Administraciones Publicas”.

Aqui hay que distinguir dos vertientes distintas: por un lado la responsabilidad de
las Administraciones Publicas, lo que nos lleva a la exigencia de responsabilidad
patrimonial a la Administracion por danos derivados de su actividad. Y por otro
lado la responsabilidad de las autoridades, lo que parece dar a entender que el
derecho a exigir la responsabilidad se limita a la de aquellos funcionarios publicos
que tienen la condicion de autoridad. En este caso hay una diferencia con respecto
a lo establecido en la LRJPAC que se referia a “personal a su servicio”, por lo que
la responsabilidad en este caso venia determinada por la dependencia laboral de la
respectiva Administracion. Por lo tanto, la norma actual es mas limitada en lo que
respecta a la exigencia de responsabilidad como derecho de las personas.

El articulo 36 de la LRJSP establece el procedimiento para la exigencia de la
responsabilidad patrimonial, y exige para hacerla efectiva que los particulares se
dirijan directamente a la Administracion Publica, exigiéndole las indemnizaciones
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por los danos y perjuicios que se le hayan causado. Este articulo parece ampliar el
derecho a exigir responsabilidad por los dafios causados no solo por las autoridades
de la respectiva Administracion, sino también del personal a su servicio. En este
sentido, la Jurisprudencia del TS ha venido reconociendo “legitimacion del
denunciante para acudir a la via contencioso-administrativa cuando lo que se
pretende en el proceso es ... la incoacion del oportuno procedimiento y desarrolle
una actividad de investigacion y comprobacion en el marco de sus atribuciones”.

Para Palomar Olmeda “el derecho a exigir responsabilidades es, ciertamente, un
derecho debilitado en el que los interesados tienen derecho a que se analicen los
hechos denunciados sin que realmente se proyecte sobre su propia condicién un
conjunto de elementos reaccionales para conseguir la exigencia que encabeza el
reconocimiento del derecho indicado”'®. Es uno de los derechos menos utilizado,
bien por desconocimiento, bien porque la Administracion en estos casos hace uso
de su posicion de prevalencia para rechazar cualquier tipo de responsabilidad.

g) A la obtencion y utilizacion de los medios de identificacion y firma electronica
contemplados en esta Ley.

Este derecho se desdobla en dos: por un lado a la obtencion de estos medios, y por
otro lado a su utilizacion; viene desarrollado por los articulos 9 y 10 de la LPAC,
que seran objeto de estudio con posterioridad. Debe ser ademas puesto en relacion
con el articulo 42 de la LRJSP, que recoge los sistemas de firma electronica a utilizar
para la actuacion administrativa automatizada y con el articulo 45 de la misma ley,
que introduce la obligacion de asegurar la interoperabilidad de la firma electronica.

Su origen estd en la intencionalidad de la LPAC de que la Administracion tenga un
“funcionamiento integramente electronico”, facilitando el acceso a dichos medios no
solo de aquellos que estan obligados a la relacion electronica, sino sobre todo de
aquellos que deciden relacionarse con la Administracion por estos medios. Supone
al mismo tiempo una obligacion para la Administracion, de poner a disposicion de
los interesados los medios técnicos para la identificacion y firma electronica.

El DNI solo puede ser obtenido por personas fisicas que ostenten la nacionalidad
esparfiola, porlo que eranecesario establecer otros sistemas o medios de identificacion
para aquellos administrados que no cumplen con estos requisitos —ciudadanos
extranjeros, personas juridicas y entes sin personalidad—, y que pueden elegir
firmar sus documentos a través de otros sistemas de firma electronica admitidos
por las Administraciones Publicas. Pero el derecho de eleccion del sistema de firma

108 Sentencia TS de 28 de enero de 2010, Recurso 625/2007, Contencioso-Administrativo, Seccion 82, FJ 3°,
Ponente: Enrique Cancer Lalanne.

109 Palomar Olmeda, Alberto, “Derechos de los ciudadanos y de los interesados ... cit., pags. 77-112.
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electronica no es de libertad absoluta, sino que estd fuertemente limitado, al existir
distintos niveles de seguridad, y sistemas de firma electrénica no criptograficos,
distintos a los regulados en la ya derogada LFE; por lo tanto, el intercambio
de informacion entre las Administraciones Publicas y los administrados estd
restringido a los sistemas que para cada tramite, adicionalmente al DNIe, admita la
Administracion actuante.

En relacion con ello, el Real Decreto-Ley 14/2019, de 31 de octubre, por el que
se adoptan medidas urgentes por razones de seguridad publica en materia de
administracion digital, contratacion del sector publico y telecomunicaciones
establece medidas dirigidas a configurar el Documento Nacional de Identidad, con
caracter exclusivo y excluyente, como el tnico documento con suficiente valor por
si solo para la acreditacion, a todos los efectos, de la identidad y los datos personales
de su titular. Asi, modifica el articulo 15.1 de la LFE, al decir que “El documento
nacional de identidad electronico es el documento nacional de identidad que acredita
electronicamente la identidad personal de su titular, en los términos establecidos en el
articulo 8 de la Ley Orgadnica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad
ciudadana, y permite la firma electronica de documentos”.

Este derecho de eleccion si se da en tramites poco relevantes desde el punto de
vista juridico, por cuanto los sistemas estan disefiados de forma que se admita un
sistema de firma de bajo nivel de seguridad — por ejemplo las contrasenas -, y se
admitan ademas los superiores, con lo que el administrado, si dispone de estos otros
sistemas, puede elegir cual utilizar; pero en realidad no es un derecho absoluto, ya
que siempre estard restringido por una decision previa de la Administracion'*.

En cualquier caso, siempre sera la Administracion la que, en aras del principio de
seguridad juridica, determine el nivel del sistema de firma electronica —reconocida,
avanzada, claves concertadas, datos privados...etc.—, y dentro del marco de los
articulos 9 y 10 de la LPAC, por lo que al administrado solo le queda la libertad
de decidir, dentro de los sistemas previamente admitidos por las Administraciones
Publicas.

Valero Torrijos'" sefiala la obligacion indirecta por parte de las Administraciones

Publicas de permitir a los ciudadanos el uso de cualquier certificado, con
independencia del prestador que lo haya emitido y siempre que ofrezca la seguridad
técnica adecuada y, en definitiva, se ajuste a lo previsto juridicamente en dichas

1% A modo de ejemplo, en el ambito de la AGE, a través de la Secretaria de Estado de Telecomunicaciones
y para la Sociedad de la Informacion, se ha establecido una relacion de tramites que pueden ser realizados
on-line, asi como los sistemas de firma electronica admitidos, especificando si necesita certificado digital,
sistemas de firma electronica simple, o sistemas de firma electronica basados en certificados reconocidos,
por lo que en estos casos la libertad de eleccion estd limitada a los medios admitidos por la Administracion.

"1 Valero Torrijos, Julian, El régimen juridico de la e-Administracion...pag. 7.
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normas. Todo ello sobre la base del principio de la libre prestacion de servicios en
la materia. A resultas de lo anterior, sefiala este autor que el derecho va mas alla de
que el sistema esté o no admitido en el ambito de las Administraciones Publicas.

h) A la proteccion de datos de caracter personal, y en particular a la seguridad y
confidencialidad de los datos que figuren en los ficheros, sistemas y aplicaciones de
las Administraciones Publicas. Este derecho, dada su trascendencia y caracteristicas
especificas, serd tratado con exhaustividad en un capitulo posterior de este trabajo.

Debemos diferenciarlo a su vez en dos apartados: a) Proteccion de Datos Personales,
reconocido por primera vez como derecho de las personas; b) Seguridad y
confidencialidad...que reproduce integramente lo establecido en el articulo 6.2.i)
de la LAE.

La Proteccion de Datos Personales venia recogida en el articulo 4 de la LAE como
principio general, pero no se reconocia en el articulo 6 como derecho. Actualmente
el derecho a la Proteccion de Datos ha sido regulado por la Ley Organica 3/2018,
de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales y garantia de los derechos
digitales, que lo considera como un derecho fundamental. Responde este derecho
a la necesidad de salvaguardar los datos — sean o no personales — que figuren en
ficheros, sistemas y aplicaciones, que se consideran mas amenazados con el uso de
medios electronicos. Y es un reflejo también de la desconfianza de los ciudadanos
hacia los medios electronicos. Esta muy relacionado con el tema de la conservacion
de los documentos electrénicos, que ha desaparecido como derecho, pero del que
se ocupa la LPAC en su articulo 17, y la LRJSP en su articulo 46.

Respecto a la seguridad de los datos contenidos en los ficheros de las
Administraciones Publicas, sean manuales o informatizados, es un concepto
técnico relacionado con la conservacion, que no estaba regulado con anterioridad
a la LAE, existiendo por lo tanto una laguna legal. Por lo que, sobre la base de
los valores constitucionales de defensa del interés general y de eficacia, se debe
interpretar que las Administraciones deben velar por la seguridad de todos los datos
y ficheros, y no solo de los informatizados''*. En opiniéon de Bocanegra Requena,
atendiendo a una interpretacion literal del precepto —LAE- “no se refiere solo a los
ficheros almacenados electronicamente..., sino que al diferenciar que figuren en
ficheros, sistemas y aplicaciones, lo que el legislador estd estableciendo es que el
ciudadano tiene derecho a la garantia de seguridad de todos los datos que pudieran

112 Proteccion de datos y seguridad de los ficheros estan conectados entre si, porque el bien juridico a
proteger es el mismo: el dato, la informacion, con independencia del formato en el que esté almacenado. A
ambos les afectan las mismas amenazas: accesos no autorizados, manipulacion fraudulenta de los datos...
Pero las Administraciones adoptan medidas de seguridad para salvaguardar los datos contenidos en ficheros
informaticos, si bien no se adoptan estas medidas de seguridad respecto de los ficheros manuales, a pesar
de ser mas susceptibles de amenaza.
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afectarle —y por supuesto, con mucha mas intensidad la de los datos que obren
en expedientes administrativos en los que ostente la condicién de interesado—
almacenados manual o electronicamente en ficheros por las Administraciones
Publicas”'". Entender en este caso que la seguridad solo afecta a datos que estan en
soporte informatico seria contrario al espiritu de la ley, ya que todavia son muchos
los datos que constan en ficheros no informatizados, y que deben gozar de las
mismas garantias de seguridad que los informatizados o, incluso, deberian dotarse
de mayores garantias, ademads de ser mas facil su manipulacion ¢ destruccion; sin
olvidar que el propio precepto se refiere a datos en general, sin distincion por el
soporte en el que se encuentren.

Por otro lado, la confidencialidad de los datos es un concepto estrictamente
juridico que afecta a multiples facetas del ordenamiento juridico. Este deber de
confidencialidad ya aparece recogido en el articulo 5 LOPDP en consonancia con
el articulo 5.1.f) del Reglamento (UE) 2016/679. No obstante, aqui se puede dar un
conflicto entre este deber de confidencialidad, y el derecho de terceros de recabar
esos datos, respaldados por la LOPDP, siempre que demuestren un interés legitimo.

Conflicto que se ve agravado con la LTAIBG, al regular el Derecho de acceso a
la informacion publica en su Cap. III, y que otorga gran amplitud a este derecho
de acceso, ya que el solicitante “podrd exponer”, pero no esta obligado a motivar
su solicitud de acceso; si contempla algunas limitaciones, escasas, entre ellas las
de proteccion de datos personales, y en otras, se exige el consentimiento de los
interesados previamente a la cesion de los datos. Estas leyes de transparencia, estatal
y autondmicas, dada su ambigiiedad y generalidad, estdn creando importantes
problemas en las Administraciones Publicas, y sobre todo en determinados
ambitos (por ejemplo, el sancionador), en el que es muy dificil la conciliacion del
derecho de los terceros a obtener informacion, con el derecho de los interesados
a la confidencialidad; seria deseable que las leyes de transparencia recogieran con
mas claridad aspectos como excepciones al ejercicio del derecho a la informacion
publica, qué informacion es la que se debe facilitar, limitar la generalidad en las
peticiones, etc. Es frecuente también la peticion de datos estadisticos, como ntimero
de procedimientos tramitados, resoluciones emitidas en materias especificas. . .etc,
que exigen una elaboracion por parte de las Administraciones a las que va dirigida
la peticion, lo que iria en contra del articulo 13 de la LTAIBG. Por lo tanto, es
necesaria la conciliacion de estos derechos, cuando se utilicen medios electronicos,
con la normativa sobre proteccion de datos personales.

Actualmente, la confidencialidad y proteccion de los datos en el ambito de las
Administraciones Publicas es muy escasa: si el procedimiento es manual, la

13- Bocanegra Requena, José Manuel, y Bocanegra Gil, Borja, La Administracion Electrénica ... cit., pag. 84.
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documentacion pasa por numerosas “manos” hasta llegar a su destinatario final, que
es quien debe darle la tramitacion oportuna, y en este transito, la confidencialidad
es nula; pero si el procedimiento es automatizado, al no existir procedimientos
tramitados electronicamente en su totalidad, la garantia de confidencialidad tampoco
es total. Estos derechos deben ser genéricos para todos los datos que obren en poder
de la Administracion, con independencia del uso o no de medios electrénicos.

i) Cualesquiera otros que les reconozcan la Constitucion y las leyes.

Recoge una clausula de cierre que otorga un caracter bastante amplio, permitiendo
que la Constitucion o las leyes reconozcan otros derechos a las personas en sus
relaciones con las Administraciones Publicas.

2.3.3. Los derechos de los interesados en el procedimiento administrativo

A) Tratamiento de cada uno de ellos

Vienen regulados en el articulo 53 de la LPAC, y los considera como adicionales al
resto de derechos previstos en la Ley y, en todo caso, vinculados a la existencia de
un procedimiento administrativo. Son los siguientes:

a) Este apartado incluye un amplio catalogo de derechos que, en su mayor parte,
tienen caracter informativo; estos derechos permiten a los interesados conocer la
fase procedimental asi como la forma o modo en que estdn siendo tramitados. No
se establece un limite temporal para el ejercicio de estos derechos, al utilizar la
expresion “en cualquier momento”:

—a conocer el estado de tramitacion de los procedimientos en los que tenga la
condicion de interesado. Es evidente la importancia de este derecho ejercitado
electronicamente para el administrado, ya que le permite obtener desde casa y de
forma instantanea informacion sobre la gestion de los procedimientos en los que
es interesado, ya que es esta condicion la que le otorga no solo el interés legitimo,
sino también el derecho subjetivo, e incluso, en ocasiones, hasta un mero interés
simple. Ahora bien, al interesado siempre le queda la posibilidad de ejercitar este
derecho por medios no electronicos.

—a conocer el sentido del silencio administrativo que corresponda, en caso de que
la Administracion no dicte ni notifique resolucion expresa en plazo.

—a conocer el érgano competente para la instruccion, en su caso, y resolucion.

— a conocer los actos de tramite dictados.

Pero también recoge el derecho a acceder y obtener copia de los documentos
contenidos en los citados procedimientos. Estos derechos pueden ser ejercidos,
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al no distinguir el precepto, tanto en procedimientos en papel como en los
electronicos. Implica también el derecho del interesado a acceder al expediente
y a sus documentos, para poder determinar las copias que quiere obtener. Y este
derecho va mas alla del conocimiento del estado de tramitacion del procedimiento.

Como complemento a estos derechos y para el caso de que se utilicen medios
electronicos, establece la obligacion para la Administracion de permitir que estos
derechos puedan ser ejercitados desde el Punto General de Acceso, donde los
interesados podran realizar sus consultas. Asimismo, al objeto de facilitar copias de
los documentos incluidos en los procedimientos, deberan ponerlas a disposicion
en el Punto de Acceso General Electrénico de la Administracion competente o
en las sedes electronicas correspondientes. Solo es aplicable a procedimientos
y documentos integrados en el mismo respecto de los que tenga la condicion
de interesado, al requerir la identificacion, que habra de hacerse por medios
electronicos. Si el interesado no dispone de estos medios solo podra ejercer estos
derechos a través de las oficinas de asistencia, y si han optado por la utilizacion
de medios electronicos, solo podran ejercitar este derecho si la Administracion ha
incluido en el expediente documentos electrénicos.

En su apartado 2 afiade que quienes se relacionen con las Administraciones Publicas
a través de medios electronicos, tendrdan derecho a consultar la informacion a la
que se refiere el parrafo anterior, en el Punto de Acceso General electronico de la
Administracion que funcionara como un portal de acceso. Se entendera cumplida
la obligacion de la Administracion de facilitar copias de los documentos contenidos
en los procedimientos mediante la puesta a disposicion de las mismas en el Punto
de Acceso General electronico de la Administracion competente o en las sedes
electrénicas que correspondan.

Contiene el RAE una prevision sobre el ejercicio de uno solo de los derechos que
la LPAC reconoce a los interesados en el procedimiento administrativo, como es el
de acceder y obtener copia de los documentos contenidos en los citados procedimientos.
Concreta la forma de ejercicio de este derecho, asi como el de obtener copia total
o parcial del mismo, que se entendera satisfecho con la puesta a disposicion de
dicho expediente en el Punto de Acceso General electronico o sede electronica
asociada que corresponda; para ello se remitira al interesado o, en su caso, al
representante, la direccion electronica o localizador para el acceso al expediente
electronico, garantizando el acceso durante el tiempo que determine la politica de
gestion de documentos electronicos. La concrecion en el ejercicio de este derecho,
una vez plenamente vigente el PAGe, supone un paso mads hacia la automatizacion
del procedimiento administrativo, no carente de dificultades, y que presupone
la existencia de un expediente integramente electronico, o si este no existe, la
digitalizacion de los documentos incorporados al expediente fisico.
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Se incluye también el derecho del administrado a obtener copias selladas de los
documentos electronicos que presenten en un registro administrativo electrénico;
asi, el articulo 16 de la LPAC recoge la emision automatica de un recibo, que
consiste en una copia auténtica del documento, en el que conste fecha y hora
de presentacion, numero de entrada en el registro, y recibo acreditativo de los
documentos que lo acomparien.

Para la plena efectividad de este derecho es necesaria la previa digitalizacion de
los procedimientos, como requisito esencial para su puesta a disposicion, y para
facilitar copias a través del mismo. Son muchas las Administraciones que tienen
todavia sus expedientes en papel, lo que dificulta que estos derechos puedan
ejercitarse por medios electrénicos a través del PAG. Si el procedimiento se
gestiona a través de programas informaticos, estos no generan expedientes, sino
documentos, siendo muy dificil la individualizacion, por lo que tampoco se podria
dar acceso a los interesados, dado que ello supondria extraer los documentos del
programa, formar el expediente y recogerlo en una carpeta independiente para que
el interesado pudiera tener acceso.

Es importante no olvidar que estamos en un periodo intermedio, en el que hay una
convivencia entre expediente papel y electronico, dando lugar a una duplicidad
de expedientes, que culminara en un procedimiento administrativo integramente
electronico, si bien eso no significa que toda la gestion se realice en un tunico
programa o aplicacion, sino que se debe hacer uso de la interoperabilidad, e
interconectar todos los programas o aplicaciones necesarios para llevar a cabo
la gestion del procedimiento, de manera que permita y facilite el ejercicio, por
ejemplo, del derecho de acceso al expediente administrativo a través del PAG
por medios exclusivamente electronicos, prescindiendo del papel. Es evidente
que se ha avanzado mucho en el tema de la interoperabilidad, pero no en grado
suficiente para garantizar totalmente la interconexion de servicios y sistemas; la
realidad es que la interoperabilidad es escasa y sin “caracter técnico”, pues son los
funcionarios “interoperables” los que acceden a distintas plataformas; por ejemplo,
para formar un expediente administrativo, es necesario acceder a plataformas de
tramitacion, de firma, de gestion de pagos, de notificaciones, de publicacion de
edictos. En este sentido, la Comunidad Auténoma de Cantabria ha regulado, a
través del Decreto 10/2017 de 9 de marzo, un régimen juridico especial para la
utilizacion de medios tecnologicos en los expedientes que no tengan la condicion
de integramente electronicos, y que pretende “adoptar una serie de medidas
normativas de transito que permitan garantizar un soporte juridico adecuado a
las actuaciones administrativas que van a desarrollarse durante este periodo de
evolucion desde los denominados expedientes en papel o tradicionales al nuevo
expediente electronico integral regulado en el articulo 70 de la LPAC”.
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b) A identificar a las autoridades y al personal al servicio de las Administraciones
Publicas bajo cuya responsabilidad se tramiten los procedimientos.

Se puede considerar como un derecho instrumental porque permite el ejercicio de
otros derechos, como es el de exigencia de responsabilidad que ya hemos visto. En
consonancia con ello el articulo 64 de la LPAC, al recoger el contenido del Acuerdo
de Inicio en los procedimientos de naturaleza sancionadora, exige la identificacion
del instructor y del o6rgano competente para la resolucion del procedimiento asi
como de la norma que le otorgue dicha competencia.

Este derecho debe ser puesto en relacion con los articulos 23 y 24 de la LRJSP que
recogen la abstencion y recusacion, asi como las causas que pueden dar lugar a las
mismas, y la responsabilidad que deriva en el supuesto de no abstencion.

¢) A no presentar documentos originales salvo que, de manera excepcional,
la normativa reguladora aplicable establezca lo contrario. En caso de que,
excepcionalmente, deban presentar un documento original, tendran derecho a
obtener una copia autenticada de éste.

Asi formulado constituye una novedad de la LPAC, carente de regulacion anterior
como tal derecho a no presentar documentos originales o a obtener copia si se debe
aportar el original.

d) A no presentar datos y documentos no exigidos por las normas aplicables al
procedimiento de que se trate, que ya se encuentren en poder de las Administraciones
Publicas o que hayan sido elaborados por éstas.

Este es uno de los mas importantes derechos reconocidos en este precepto, y
que supone una importantisima ampliacion del derecho que el art. 35.f)'* de
la LRJPAC ya reconocia a los ciudadanos en relacion con los procedimientos
tradicionales; si bien la LPAC, que lo circunscribe a los interesados en el
procedimiento administrativo, afiade alguna innovacion, asi lo refiere a datos y
documentos, y no solo a documentos como hacia la regulacion anterior; lo amplia
a las Administraciones Publicas en general, no solo a la Administracion actuante, y
lo hace extensivo también a todos los documentos que hayan sido elaborados por
aquellas, situandose de este modo en linea con la derogada LAE.

Impone este derecho una doble obligacion para la Administracion, por un lado
la obligacion de no requerir datos o documentos que estén en poder de las
Administraciones, y por otro lado la obligacion de recabar electronicamente esos
datos o documentos ya aportados y llevarlos al expediente.

!1* Decia este precepto: “A no presentar documentos no exigidos por las normas aplicables al procedimiento de
que se trate, o que ya se encuentren en poder de la Administracion actuante”.
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Con ello se consolida la tendencia a la universalizacion de este derecho, que ya no
se limita a datos o documentos que obran en poder de la Administracion actuante,
sino que afecta a todas las Administraciones Publicas, y a todos los documentos,
sean o no electronicos, lo que supone liberar al administrado de una importante
carga en relacion con las Administraciones. Pero esta universalizacion plantea
cuestiones importantes, referidas sobre todo a su ambito de actuacion.

Por un lado hay que plantear si tiene efectos erga omnes, es decir si se aplica a
todos los procedimientos o, por el contrario, solo actia cuando se utilicen medios
electronicos, dejando fuera por lo tanto a los interesados en un procedimiento
tradicional; la doctrina mayoritaria considera que este derecho solo operaria en la
gestion de los procedimientos electronicos, en los que ambas partes interactiian
electronicamente; “de este modo, el administrado electronicamente goza de una no
desdenable ventaja respecto al administrado no conectado, que no gozara de este
derecho”'®®. Aligual que en otros ambitos de la Administracion Electronica, se puede
producir un importante sesgo informatico, otorgando preferencia al administrado
electronico frente a quien ha elegido relacionarse con la Administracion por la via
presencial; sesgo que en todo caso deberia evitarse, para hacer efectiva la igualdad
de los administrados. Pero hay autores que consideran que para ejercer este derecho
basta con que uno de los actores de esta relacion —la Administracion Publica—
utilice medios electronicos, por lo que “aunque el ciudadano inicie o escoja un
procedimiento tradicional, si la Administracion utiliza medios electronicos en la
gestion del mismo —a lo que el art. 6.2.g) en relacion con el 37.2 le obliga— es titular
de los derechos mencionados en este apartado. Parece ademads razonable pensar
que si el legislador hubiera deseado asociar estos derechos a la relacion electrénica,
hubiera utilizado esta misma expresion en este apartado segundo, como ha hecho
en el primero”''.

En mi opinion, este derecho es aplicable a todos los procedimientos administrativos,
con independencia de que sean o no electronicos, porque lo determinante es que
las Administraciones Publicas implicadas puedan interactuar electronicamente; y a
ello les obliga el precepto estudiado, puesto que deben recabar dicha informacion
por medios electronicos. En este punto se ha avanzado considerablemente y ya
existen redes de comunicaciones entre las distintas Administraciones Publicas (Ej:
SARA, que conecta los distintos departamentos ministeriales con las Comunidades
Autonomas, y con entidades locales), pero siguen existiendo importantes
limitaciones, derivadas de los distintos niveles de implantacion de los medios

15 Cotino Hueso, Lorenzo, Derechos del ciudadano. La Ley de Administracion Electronica, Obra colectiva
coordinada por Gamero Casado y Valero Torrijos, Aranzadi, 2008, pags. 117-234.

116 Bocanegra Requena, José Manuel, y Bocanegra Gil, Borja La Administracion Electronica ... cit., pags.
223-265.
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electronicos en las Administraciones Publicas, de la entidad de los datos que sean
solicitados, de la exigencia en determinados casos de convenios entre las distintas
Administraciones para regular el uso que se le vaya a dar a dichos datos y evitar
asi la utilizacion abusiva de los mismos, o la necesidad de proteccion de datos
personales. Todo ello dificulta, en la practica, el pleno ejercicio de este derecho.

Por otro lado es dudoso el cumplimiento de este derecho en el caso de documentos
en papel, sobre todo los mas antiguos, y mds aun cuando estos documentos se
encuentran en poder de una Administracion diferente a la actuante; en este caso,
habria que acudir a los principios de proporcionalidad y eficacia, de modo que si el
interesado dispone del documento, lo razonable es que se le pida su aportacion''’;
pero en el caso de que no lo tuviera, tendria que actuar la Administracion, para
no dejar la carga de obtenerlo y presentarlo al interesado. Y si el documento se
halla en poder de otra Administracion, no esta digitalizado y es necesario para un
procedimiento administrativo, puede provocar retrasos importantes en el mismo,
si no se emite en el plazo previsto''®, y dar lugar al silencio administrativo.

Decia Embid'® que “un derecho como este necesita de una Administracion
mucho mads perfeccionada, 4gil y eficaz de la que hasta ahora conocemos. Una
Administracion que, simplemente, tenga medios para conocer los documentos que
posee v, hay que afiadir, medios también para una transmision de tales datos”. A
lo que Cotino Hueso'® afiade que es la Administracion Electronica la que puede
llevar, por fin, a hacer efectivo este derecho, e incluso superarlo.

En los ultimos anos, la evolucion de los medios electronicos y la apuesta decidida
de las Administraciones por implantar la Administracion Electrénica, han
contribuido a la efectividad de este derecho, arbitrando diferentes medios —como
la digitalizacion del papel-y programas que faciliten el acceso a dichos datos.

El articulo 95.2 de la LGT, en relacién con datos personales y su comunicacion,
lo configura como una obligacion de actuar para la Administracion, senalando
que: “Cuando las Administraciones Publicas puedan disponer de la informacion por

17 El reglamento que desarrolla parcialmente la LAE, aprobado por Real Decreto 1671/2009 de 6 de
noviembre, establecia en su articulo 2.e) que en caso de imposibilidad de obtener los datos, documentos
o certificados necesarios por parte de la Administracion, se comunicara al interesado con indicacion del
motivo o causa “para que los aporte en el plazo y con los efectos previstos en la normativa reguladora del
procedimiento correspondiente”. Pero la Administracion no esta obligada a justificar la imposibilidad de
obtener dicha documentacion, por lo que al interesado solo le queda presentar una queja, conforme a lo
establecido en el Real Decreto 951/2005 de 29 de julio, por el que se establece el marco general para la
mejora de la calidad en la AGE, lo que equivale a vaciar de contenido este derecho.

18- En el ambito de la AGE el articulo 2.g) del Real Decreto 1671/2009 establecia un plazo de diez dias para
la cesion electronica de los datos solicitados.

119 Embid Irujo, Antonio, El ciudadano y la Administracion, MAP-INAP, Madrid, 1996, pag. 78.

120. Cotino Hueso, Lorenzo, “El derecho a relacionarse electronicamente con las Administraciones ... cit.,
pags. 177-344.
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dichos medios, no podran exigir a los interesados la aportacion de certificados de la
Administracion tributaria en relacion con dicha informacion”.

Elarticulo 155 de la LRJSP establece la obligacion de las Administraciones Publicas,
conforme a lo establecido en la normativa sobre proteccion de datos personales,
de facilitar a las restantes administraciones el acceso a los datos relativos a los
interesados que obren en su poder, desapareciendo la exigencia contenida en la
LAE de que los documentos debian encontrarse “en soporte electronico”. Establece
una importante limitacion por cuanto la transmision solo afecta a los datos que son
requeridos a los interesados por las restantes administraciones para la tramitacion
y resolucion de los procedimientos y actuaciones de su competencia. Pero al igual
que ocurria con la LAE, parece excluir los datos relativos a terceros; no obstante,
si estos datos son relevantes para la pretension de los interesados, deben estar
incluidos.

Hay que resaltar que este derecho del ciudadano tiene como contrapartida el deber
de transparencia de las Administraciones Publicas respecto a la informacion de
que disponen y que pueda ser relevante para el procedimiento administrativo
correspondiente; sin olvidar las implicaciones con la proteccion de datos de
caracter personal o la seguridad publica.

El parrafo 3 del citado articulo 155 antes de la reforma operada por el Real Decreto
Ley 14/2019, de 31 de octubre, por el que se adoptan medidas urgentes por razones
de seguridad publica en materia de administracion digital, contratacion del sector
publico y telecomunicaciones, y que constituia una importante novedad respecto
de la LAE, obligaba a las Administraciones a adoptar las medidas necesarias e
incorporar las tecnologias precisas para posibilitar la interconexiéon de redes. Si
bien, debe considerarse incluida esta obligacion dentro de la genérica establecida
en el parrafo 1 de este mismo precepto. Asi hay que tener en cuenta el Real Decreto
4/2010 de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de Interoperabilidad
en el ambito de la Administracion Electronica. En este caso, si la informacion
solicitada esta en soporte papel, parece imponer la obligacion de convertir ese
dato o documento a soporte electrénico, porque solo asi se podria materializar la
comunicacion electrénica.

Conforme al articulo 28.3 de la LPAC para hacer efectivo el derecho a no aportar
datos o documentos que el interesado haya aportado anteriormente a cualquier
Administracion, debera indicar en qué momento y ante qué érgano administrativo
present6 los citados documentos, debiendo la Administracion recabarlos
electronicamente a través de redes corporativas o de consulta a las plataformas de
intermediacion de datos u otros sistemas electronicos habilitados al efecto, salvo
que en el procedimiento conste oposicion expresa del interesado o la ley especial
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aplicable requiera el consentimiento expreso, desapareciendo asi la presuncion de
autorizacion que recogia este precepto con la reforma operada por la DF Duodécima
de la LOPDP. Ademas permite, con cardcter excepcional, que se soliciten dichos
documentos del interesado si no es posible recabarlos.

Ha sido la jurisprudencia la que ha establecido los términos para el ejercicio de
este derecho; asi la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Murcia de 5 de
octubre de 2012'*, después de senalar que es necesario conjugar el articulo 35.)
de la LRJPAC con las bases de la convocatoria que deben aplicarse, y que son el
RD 1778/1994, de 5 de agosto —articulo 2— y la Ley 38/2003, de 17 de noviembre,
de noviembre, General de Subvenciones —articulo 23.3—; en ambas normas se hace
constar la posibilidad de acogerse a lo dispuesto en el articulo 35.f) de la LAE,
siempre que el interesado “haga constar la fecha y el 6rgano o dependencia en
que fueron presentados o en su caso emitidos y no hayan transcurrido mas de
5 anos desde la finalizacion del procedimiento a que correspondan”. Y concluye
que “el articulo 35.f) de la Ley 30/1992 recoge un derecho de los ciudadanos
cuyo ejercicio exige que en el momento procedimental oportuno se presente el
documento exigido por la norma aplicable o se invoque tal derecho con indicacion
del 6rgano y expediente en que se encuentre, pidiendo que se aporte al expediente
por la propia Administracion”. No obstante, habra que entender que cuando el
organo tramitador conozca la existencia del dato o documento, porque lo tenga en
su poder, podra incorporarlo de oficio al procedimiento, no siendo necesario tal
senalamiento por parte del interesado.

Ha desaparecido en la formulacion de este derecho la referencia a la Ley de
Proteccion de Datos de Caracter Personal, que recogia el articulo 6 de la LAE,
asi como la exigencia de consentimiento. Pero esta exigencia deriva de la propia
LOPDP, dictada en aplicacion del Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las
personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de sus datos personales y a la libre
circulacion de estos datos, que exige en su articulo 6 el consentimiento del afectado
para el “tratamiento de datos personales que le conciernen”. Ademas deriva de este
precepto que el consentimiento se presta solo para una finalidad, no pudiendo por
lo tanto entenderse que afecta a otras distintas, y asi deriva del parrafo 2 de este
mismo articulo, donde senala que “cuando se pretenda fundar el tratamiento de los
datos en el consentimiento del afectado para una pluralidad de finalidades serd preciso
que conste de manera especifica e inequivoca que dicho consentimiento se otorga para
todas ellas”. En este caso, si la Administracion utiliza los datos o documentos
asi obtenidos para una finalidad distinta, estaria incumpliendo la obligacion de

121 Sentencia Tribunal Superior de Justicia de Murcia 869/2012 de 5 de octubre, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 2%, en Recurso 665/2008, Ponente: Abel Angel Saez Domenech.
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obtener el consentimiento. Por lo tanto, la normativa sobre proteccion de datos
personales debe considerarse como un importante limite al ejercicio de este
derecho. No obstante, y a pesar de la importancia que tendria este incumplimiento,
no se establecen los efectos del mismo, mas alla del régimen sancionador previsto
en los articulos 70 y siguientes de la misma Ley. Pero cabe también la posibilidad
de que el interesado no preste su consentimiento y aporte los datos o documentos
requeridos en cada caso. Por lo tanto se podria considerar que el administrado
electronico tiene indudables ventajas respecto al no electronico, pero aqui no
se podria hablar de discriminacion, sino que seria una consecuencia derivada
directamente de la implantacion de la Administracion Electronica. Rivero Ortega'*
considera que una de las principales ventajas del expediente electronico radica
en corregir muchos de los problemas e inconvenientes que para el ciudadano
plantea el expediente en papel, entre ellos el abuso de la exigencia documental y la
devolucion de los originales.

Este derecho supone un cambio importante en el modelo administrativo, dado que
es posible el intercambio de datos y documentos sin necesidad de que intervenga el
interesado, lo que redunda en la eficacia administrativa. Ademas, este intercambio
se realiza por medios electrénicos, lo que supone un importante ahorro de tiempo
y de tramites.

Supone ademas una ampliacion del reconocido en el derogado articulo 6.2.b) de la
LAE a no aportar datos o documentos que obren en poder de las Administraciones
Publicas, porque lo vincula a que sean exigidos por las normas que regulan
el procedimiento; a que estos datos o documentos estén ya en poder de las
Administracion; o a que hayan sido elaborados por la propia Administracion.

Este derecho tiene contrapartidas para la Administracion, en cuanto que le obliga,
por un lado, a disponer de los medios técnicos necesarios tanto para acceder como
para transmitir los datos o documentos; y por otro lado, es necesario que lo haga
efectivo, es decir, que realice la transmision.

Para que este derecho pueda ejercitarse plenamente es necesaria la interoperabilidad
entre las distintas Administraciones Publicas implicadas a través de medios
electronicos, que permita y facilite este intercambio de datos y documentos; la
interoperabilidad es la capacidad de los sistemas de informacion de compartir
datos y posibilitar el intercambio de informacion y conocimiento entre ellos.

Un instrumento que facilita el ejercicio de este derecho es la llamada Carpeta
Electronica Ciudadana; es un servicio que gira en torno al ciudadano, facilitandole

122 Rivero Ortega, Ricardo, El expediente administrativo. De los legajos a los soportes electrénicos. Thomson
Aranzadi. Cizur Menor, 2007, pag. 167.
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un acceso unico con la Administracion, permitiéndole realizar gestiones con
ella y consultar el estado de los tramites iniciados. Puede incluir servicios como
consultas de documentos, pagos de impuestos y tasas, informacion fiscal o sobre
sanciones, situacion de expedientes, notificaciones electronicas...etc. En el caso de
la Comunidad Auténoma andaluza, se considera una funcionalidad para impulsar,
homogeneizar y simplificar la relacion electrénica con la ciudadania, permitiéndole
un acceso sencillo y rapido a diferentes tipos de informacion relacionada con sus
tramites. No almacena documentos ni datos de los expedientes de la ciudadania;
no almacena informacion de manera centralizada sino que la recaba de los sistemas
de informacion de las Consejerias y entidades de la Junta de Andalucia que actian
como proveedores de la informacion'*.

La Carpeta Ciudadana es un area privada que permite la relacion de los ciudadanos
con la Administracion, facilitando de forma agil y sencilla acceder a los datos de
que dispone, siempre actualizada y personalizada; no es necesario registrarse, pero
si identificacion previa. No almacena informacion sino que debe recabarla de los
distintos sistemas de informacion, asi el Servicio de Notificaciones Telematicas,
o el Registro de Apoderamientos. Esta carpeta permite al ciudadano consultar el
estado de sus expedientes, solicitudes, apoderamientos o notificaciones; consultar
los datos que constan en poder de la Administracion, y conocer el uso que se hace
de esos datos, como es la comunicacion de los mismos a otras Administraciones.
Son muchas las Administraciones que cuentan en la actualidad con Carpeta
Ciudadana, siendo una herramienta muy util, siempre que tales datos hayan sido
incluidos en la misma o permitan el acceso a los mismos; pero es una herramienta
muy desconocida para los ciudadanos. A pesar de la utilidad que puede tener la
Carpeta Ciudadana, seria necesaria una unificacion de todos los tramites y todos los
organismos en una sola Carpeta, asi como mayor interconexion entre los distintos
organismos para aportacion de datos, y mayor difusion entre la ciudadania, para
que pueda desplegar todos su efectos. Novedosa es la regulacion que hace el
RAE en su articulo 8 de la Carpeta Ciudadana como drea personalizada de las
personas interesadas en sus relaciones con el sector publico estatal, regulando
quién puede acceder, las funcionalidades o los sistemas de identificacion. Pero
teniendo en cuenta que la mayor parte de las Administraciones ya disponen en
sus sedes electronicas de estas carpetas, dicha regulacion deberia tener un ambito
mas amplio.

e) A formular alegaciones, utilizar los medios de defensa admitidos por el
Ordenamiento Juridico, y aaportar documentos en cualquier fase del procedimiento
anterior al tramite de audiencia, que deberan ser tenidos en cuenta por el 6rgano
competente al redactar la propuesta de resolucion.

13- Fuente: ws024.juntadeandalucia.es/ae/adminelec.
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Este parrafo debe ser puesto en relacion con el articulo 76 de la LPAC, que recoge
las alegaciones, permitiendo que se realicen en cualquier fase del procedimiento
anterior al tramite de audiencia. Esto implica que, fuera de los tramites que se hagan
a requerimiento del érgano que tramita el procedimiento y que estan sometidos a
plazo, el interesado puede hacer alegaciones o aportar documentos en cualquier
fase del procedimiento, y ambos deberan ser tenidos en cuenta para redactar la
propuesta de resolucion.

f) A obtener informacion y orientacion acerca de los requisitos juridicos o técnicos
que las disposiciones vigentes impongan a los proyectos, actuaciones o solicitudes
que se propongan realizar.

En este sentido, segun el articulo 7 de la LTAIBG, las Administraciones Publicas
deben publicar, en el ambito de sus respectivas competencias las respuestas a
consultas planteadas por los particulares u otros 6rganos en la medida en que
supongan una interpretacion del derecho o tengan efectos juridicos.

Debe ser puesto en relacion con el derecho de asistencia del articulo 12, que permite
la inclusion de este derecho por la utilizacion de la expresion especialmente, lo que
implica que puede extenderse mads alla de lo previsto en este precepto.

g) A actuar asistidos de asesor cuando lo consideren conveniente en defensa de
sus intereses.

A diferencia de lo que ocurre en el plano judicial, en el procedimiento administrativo
es potestativo actuar asistido de asesor, es decir, que se trata de un derecho, y
el interesado lo aporta al procedimiento de forma voluntaria, sin que pueda ser
nombrado de oficio.

El asesor puede ser considerado como un representante voluntario. Pero la
diferencia entre ambas figuras deriva del caracter técnico del asesor, es decir, que
tiene conocimientos técnicos en la materia objeto del procedimiento. La figura del
asesor es muy utilizada en determinados dambitos como el tributario.

La LPAC parece considerarlo como una figura independiente de la representacion.
Ademas la ley dice “actuar asistido de asesor”, lo que implica que es el propio
interesado el que actua, si bien con asesoramiento técnico, y por lo tanto, es él
quien firma y suscribe la documentacion aportada, a diferencia del representante
voluntario, designado para actuar ante las Administraciones Publicas por medio
de otra persona, sin perjuicio de que en cualquier momento pueda ser designado
representante voluntario, en cuyo caso se le aplican las reglas relativas a la
representacion.
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h) A cumplir las obligaciones de pago a través de los medios electronicos previstos
en el articulo 98.2.

La determinacion de medios de pago para cumplir las obligaciones de los
interesados con la Administracion es una de las novedades principales de la LPAC.
El articulo 98.2 recoge los siguientes medios electronicos, que se utilizaran con
caracter preferente, salvo imposibilidad acreditada: a) Tarjeta de crédito y débito;
b) Transferencia bancaria; ¢) Domiciliacion bancaria; d) Cualesquiera otros que se
autoricen por el 6rgano competente en materia de Hacienda Publica.

Hay que tener en cuenta que estamos ante un derecho que corresponde a los que
sean titulares de una relacion juridica o hayan participado en un procedimiento,
y en todo caso estd subordinado a la resolucion administrativa o cualquier otra
forma de terminacion del procedimiento de donde nazca una obligacion de pago
derivada de una sancién pecuniaria, multa o cualquier otro derecho que haya de
abonarse a la Hacienda Publica.

i) Cualesquiera otros que les reconozcan la Constitucion y las leyes.

Nuevamente estamos ante una clausula abierta, incluyendo en la relacion de
derechos cualquiera que le reconozcan la Constitucion o las leyes, siempre que sea
en el marco de un procedimiento administrativo, y tenga un contenido de caracter
instrumental.

B) Vinculatoriedad y eficacia de estos derechos

La eficacia de los derechos, sean de las personas o de los interesados, no esta
garantizada solo por su reconocimiento legal, sobre todo en el caso de la
Administracion Electronica, en el que tiene gran influencia el desarrollo de los
medios electronicos por parte de las Administraciones Publicas.

Asi, las limitaciones en el ejercicio y eficacia de los derechos legalmente reconocidos
en relacion con la Administracion Electronica pueden derivar de:

a) Falta de medios, o inexistencia de medios necesarios y suficientes para
el ejercicio de los derechos en su doble vertiente: las Administraciones
Publicas que no los han desarrollado, o no han incorporado las
aplicaciones necesarias para garantizar los derechos de los ciudadanos;
y los ciudadanos, que pueden no disponer de los medios necesarios para
hacer efectiva esta relacion electronica, o no tener capacidad para ello
(ej.: brecha digital en amplias capas de la sociedad).
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b) Inadecuacion de los medios disponibles a las necesidades derivadas del
ejercicio delos derechos (ej: no disponibilidad de certificados electronicos,
o escasa formacion del personal al servicio de las administraciones).

c) Limitaciones derivadas del funcionamiento de los medios electronicos
(ej.: funcionamiento inadecuado de servidores, virus...etc.).

Es necesario ver, tras la entrada en vigor de la nueva Ley, la efectividad de los
distintos derechos reconocidos en la misma, asi como la capacidad de las distintas
Administraciones Publicas para adaptarse a los requerimientos técnicos de la
misma.

La LPAC recoge algunos efectos aislados del incumplimiento de esta obligaciéon de
relacion por medios electronicos: el articulo 68.4, al que ya hemos hecho referencia
con anterioridad, se refiere al supuesto de que un sujeto obligado presente la
solicitud presencialmente, en cuyo caso la Administracion le requerird para que
la subsane a través de su presentacion electronica; y el articulo 43.2 segtin el que
cuando la notificacion por medios electronicos sea de caracter obligatorio o haya
sido elegida por el interesado, se entendera rechazada cuando hayan transcurrido
diez dias naturales desde la puesta a disposicion de la notificacion sin que se acceda
a su contenido.

Estos derechos reconocidos en la LPAC -articulos 13 y 53— vinculan a las
Administraciones Publicas, que estan obligadas a disponer de los medios técnicos
0 humanos para hacerlos efectivos. No obstante, al igual que ocurria con la LAE,
la LPAC adolece de numerosas carencias desde el punto de vista juridico, dado que
no garantiza el cumplimiento de los derechos que reconoce, no establece medios
para exigir las obligaciones que corresponden a la Administraciéon, ni recoge
consecuencias para esos incumplimientos, lo que impide o dificulta la reaccion de
los titulares de esos derechos frente a los incumplimientos. Sefiala Gamero Casado
que se reitera la omision de garantias frente al eventual incumplimiento de las
obligaciones en materia de Administracion Electronica y no se establecen medios
para forzar su cumplimiento'**.

Existen ademads, una serie de servicios basicos para el impulso de la AE, como por
ejemplo, la sede electronica, como centro de las relaciones electronicas seguras
entre las Administraciones Publicas y la ciudadania; el registro electronico como
lugar valido para la presentacion de documentos; la plataforma de pagos electronica
o la plataforma de notificaciones electronicas. No cabe duda que estos servicios
son herramientas y aplicaciones basicas en la mayoria de los procedimientos
administrativos electronicos, cuya implantacion ademads de no ser muy costosa,

12+ Gamero Casado, Eduardo, “Panoramica de la Administracion electronica ... cit., pags. 15-27.
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mejora la posicion del ciudadano en sus relaciones con la Administracion, pues al
no ser necesario el desplazamiento a la sede fisica, se simplifica enormemente la
realizacion de tramites administrativos'*.

Seria deseable que las leyes establecieran medidas de reaccion frente a la
inactividad de la Administracion obligada a hacer efectivos estos derechos. Al
respecto el Tribunal Constitucional, entre otras, Sentencias 294/1994'2¢ de 7 de
noviembre declaré que “de ningtin modo puede excluirse que el comportamiento
inactivo u omisivo de la Administracion Publica pueda incurrir en ilegalidad y
afectar a los derechos e intereses legitimos de los ciudadanos. La plenitud del
sometimiento de la actuacion administrativa a la Ley y al Derecho (art. 103.1
C.E.), asi como de la funcion jurisdiccional de control de dicha actuacion (art.
106.1 C.E.), y la efectividad que se predica del derecho a la tutela judicial (art. 24
C.E.) impiden que puedan existir comportamientos de la Administraciéon publica
—positivos o negativos— inmunes al control judicial”. Y la sentencia 136/1995, de
25 de septiembre'?” sefialé que “para la satisfaccion del derecho a la tutela del
recurrente les puede bastar con ponderar, en cada supuesto, las circunstancias
causantes de la inactividad administrativa en relacion con los perjuicios que de
aquélla se puedan derivar para los derechos e intereses legitimos del administrado,
reconociendo, en su caso, su derecho a que el Jurado de Expropiacion resuelva en
plazo, y adoptando, en el tramite de ejecucion de Sentencia, las medidas necesarias
para reparar esa inactividad de la Administracion”.

Por lo tanto se puede decir que las vias de reaccion genéricas bien pueden ser
aplicadas en el ambito de la Administracion Electronica ante el incumplimiento
de las obligaciones de la Administracion o la no actuacion en relacion con los
mismos; estas vias son la exigencia de responsabilidad patrimonial y la reclamacion
ante la inactividad de la Administracion, sin perjuicio de la existencia de otras
vias adicionales, dado que dichas actuaciones deberian tener lugar en el seno
de un procedimiento administrativo. No obstante, la propia Ley a lo largo de
su articulado establece una serie de obligaciones cuyo incumplimiento implica
la responsabilidad del obligado; a modo de ejemplo, la obligacion de resolver
en plazo que recoge el articulo 21.6, el impulso de oficio del procedimiento que
recoge el articulo 71 o la no emision de informe en el plazo sefialado, conforme al
articulo 80.3. Pero no podemos olvidar otra via de reaccion prevista en la LPAC,
y es todo el régimen de recursos administrativos previstos para reaccionar frente a

125 ALVAREZ GONZALEZ, Elsa M., en “Derechos de la ciudadania...cit, pags. 45-68.

126 Sentencia Tribunal Constitucional 294/1994 de 7 de noviembre, en Recurso de Amparo 1692/91, FJ 4°,
Ponente: Alvaro Rodriguez Bereijo.

127- Sentencia Tribunal Constitucional 136/1995, de 25 de septiembre, en Recurso de Amparo 1028/93, FJ
4°, Ponente: Carles Viver Pi-Sunyer.
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los actos administrativos que los interesados consideren lesivos para sus derechos,
incluyendo en los mismos los que se pueden plantear ante actos nulos o anulables.

Pero la responsabilidad patrimonial dificilmente podra aplicarse en este ambito,
porque la existencia de estos derechos implica un deber de actuacion de la
Administracion, y lareclamacion patrimonial va dirigida a obtener un resarcimiento
economico, por lo que dificilmente va a servir para obligar a la Administracion
a cumplir con su obligacion. Pero también sera dificil probar la relacion de
causalidad, es decir, probar que el dafio ha sido causado por no haberse hecho
efectivo un derecho.

Seria posible utilizar otros medios genéricos, como las hojas de quejas y
reclamaciones, asi como las figuras del Defensor del pueblo, o las equivalentes
en las distintas Comunidades Auténomas. La LPAC no ha recogido la figura del
Defensor del Usuario, que estaba prevista en la LAE.

C) Derechos desaparecidos que regulaba la LAE
En la regulacion de la LPAC han desaparecido una serie de derechos:

— A la conservacion en formato electronico de los documentos electronicos que
forman parte de un expediente. Pero aunque haya desaparecido su formulacion
en la relacion de derechos, esta reconocido implicitamente en el articulo 105
de la CE, donde establece que la ley regulara el acceso de los ciudadanos a los
archivos y registros administrativos, y para garantizar este acceso es necesaria
la conservacion de los documentos que los integran. Ademds se puede
considerar como una obligacion de la Administracion derivada del articulo 17,
al referirse al archivo de documentos, que ademas impone la conservacion en
un formato que permita garantizar la autenticidad, integridad y conservacion
del documento, asi como su consulta. En este caso hay que tener en cuenta el
Esquema Nacional de Seguridad, que garantiza, entre otros, la conservacion
de los documentos almacenados. Pero ademds el Esquema Nacional de
Interoperabilidad comprende los criterios y recomendaciones, entre otros, de
conservacion de la informacion, regulando en su Capitulo X la “Recuperacion y
conservacion del documento electronico”.

Sobre la base del Esquema Nacional de Interoperabilidad, el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, a través de la Direccion General de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, ha creado Archive'*,

una aplicacion web de archivo definitivo de expedientes y documentos

128 Archive es una aplicacion web de archivo definitivo, que dispone de operaciones para trabajar con
expedientes y documentos electronicos. Las operaciones disponibles las podemos dividir a groso modo
en: Administracion de un Archivo, Gestion de Centros de Archivo, Gestion de los Metadatos de las Normas
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electronicos, cuya efectividad no puede ser valorada en la actualidad dada su
escasa implantacion por parte de las distintas Administraciones. Esta aplicacion
es accesible a través de la Red Sara.

— Derecho a la calidad de los servicios publicos prestados por medios electronicos

Este derecho pretendia la plasmacion a través de la Administracion Electronica de
los principios de eficacia, eficiencia y economia que debe regir la actuacion de la
Administracion. Y era ttil para la exigencia de responsabilidad por mala gestion de
la Administracion Electronica y por falta de calidad de la informacion en portales
publicos.

La LPAC solo lo recoge en relacion con las sedes electronicas, en su articulo 38.3,
como uno de los principios que debe regir su creacion.

— Derecho a elegir las aplicaciones o sistemas para relacionarse con las
Administraciones Publicas.

La LPAC hace referencia a estas aplicaciones y sistemas con relacion a los canales
de acceso para hacer efectiva la asistencia en el uso de medios electronicos a los
interesados; ademas le otorga un cardcter limitativo, por la expresion “que en
cada caso se determinen”.

— Derecho a la igualdad en el acceso electronico. El derecho a la igualdad viene
recogido en el articulo 14 de la CE, y es plenamente aplicable al ambito
administrativo y al acceso electronico de los ciudadanos a la Administracion.
A pesar de la importancia que tiene este derecho, lo cierto es que son escasos
los instrumentos regulados que permitan superar las barreras a la igualdad
—como seria el caso de la brecha digital o las diferencias entre las distintas
Administraciones Publicas en la implementacion de la Administracion
Electronica—, facilitando que todos los ciudadanos con independencia de
sus condiciones personales puedan utilizar los medios electronicos para

Técnicas, Gestion de Expedientes, Transferencia de expedientes entre Archivos, Generacion de actas de
cambio de custodia.

Los expedientes y documentos seran importados y clasificados dentro de Archivos y series documentales,
y pasaran por diversos estados (tanto de forma automadtica, como manual), en funcién de la politica de
conservacion asignada.

Archive proporciona también, mecanismos de notificacion de los cambios de estados acaecidos en los
expedientes, asi como distintos modulos de gestion (usuarios y roles, archivos documentales, clasificacion
SIA y/o funcional).

Por otro lado, dispone de una serie de operaciones accesibles a través de servicios web, tales como enviar
SIP, buscar expedientes u obtener actas de ingreso.

Siguiendo el modelo OAIS de gestion de archivos, Archive cubre todo el ciclo de vida de los documentos y
sus sucesivas fases de archivo a largo plazo.

En relacion con las Politicas de Conservacion, permite la Eliminacion Permanente, Parcial, Conservacion
Permanente y Pendiente de Dictamen.

Fuente: administracionelectronica.gob.es/ctt/archive.

133


https://administracionelectronica.gob.es/ctt/verPestanaGeneral.htm?idIniciativa=archive

EL TRANSITO DESDE LA ADMINISTRACION PAPEL HACIA LA ADMINISTRACION ELECTRONICA: ANTECEDENTES, REGULACION
ACTUAL, ORGANIZACION E IMPLANTACION DE PROCEDIMIENTOS

relacionarse con las Administraciones Publicas. Ayuda a este objetivo el derecho
a ser asistidos en el uso de medios electronicos —articulo 13.b)-'*.

No obstante, este derecho tiene una extraordinaria importancia en el ambito de
la Administracion Electrénica, para evitar el sesgo informatico, discriminando
a aquellos que no tengan acceso a los medios electronicos para relacionarse
con la Administracion, o que, por cualquier otra razén, no puedan hacer uso
de los mismos. Esta discriminacion también puede tener un caracter positivo,
a favor de quienes se relacionen electronicamente con la Administracion
—por ejemplo, tramitacion preferente de solicitudes o documentos
presentados telematicamente— e implica preferencia a favor del administrado
electronicamente, lo que es inevitable, dada la celeridad de la tramitacion por
medios electronicos. La crisis sanitaria del COVID ha contribuido a incrementar
estas desigualdades por las dificultades de acceso a las oficinas administrativas
y el establecimiento del sistema de cita previa para realizar cualquier tramite,
sea presencial o a través de las oficinas de asistencia en materia de registros. La
desigualdad también puede derivar del distinto grado de implantacion de la
Administracion Electronica entre las distintas Comunidades Autonomas, asi
como de la normativa dictada por las mismas.

Por lo tanto, aunque no venga expresamente reconocido en la LPAC, es un
derecho que debe presidir las actuaciones de cualquier Administracion, para
evitar las discriminaciones que pudieran derivar del uso o no uso de los medios
electronicos en sus relaciones con ellas.

— Neutralidad tecnologica, recogido por la LAE como principio en el derogado
articulo 4.1, y como derecho en el articulo 6.2.k), que lo formulaba como derecho
“a elegir las aplicaciones o sistemas para relacionarse con las Administraciones
Publicas siempre y cuando utilicen estandares abiertos o, en su caso, aquellos otros
que sean de uso generalizado por los ciudadanos”. Al desaparecer el principio
de neutralidad tecnologica, no existe la obligacion de la Administracion de
usar estandares abiertos que permitan el uso generalizado de programas y
aplicaciones de cardcter universal. No obstante, el Esquema Nacional de
Interoperabilidad, regulado por el Real Decreto 4/2010, de 8 de enero reconoce
en su articulo 11 que las Administraciones Publicas usaran estandares abiertos,
asi como, en su caso y de forma complementaria, estindares que sean de uso
generalizado por los ciudadanos, al objeto de garantizar la independencia en la

129- En el ambito tributario hay que destacar la figura de la colaboracion social, prevista en el articulo 92
de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria. Y la Ley 18/2011, de 5 de julio, de uso de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion en la Administracion de Justicia, recoge asimismo —articulo
5— una serie de canales que las Administraciones con competencia en materia de justicia habilitaran para el
acceso a los mismos de todos los ciudadanos con independencia de sus circunstancias personales, medios
o conocimientos, en la forma que estimen adecuada.
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eleccion de alternativas tecnologicas por los ciudadanos y las Administraciones
publicas y la adaptabilidad al progreso de la tecnologia.

ElReglamento eIDAS lo recoge en su parte expositiva, al decir que “el reglamento
es neutral en lo que a tecnologia se refiere. Los efectos juridicos que otorga
deben poder lograrse por cualquier medio técnico, siempre que se cumplan los
requisitos que en él se estipulan”, e incluye en su articulado la interoperabilidad
de los sistemas de identificacion electronica, que responderd a los principios
de neutralidad tecnologica y no discriminacion de las soluciones técnicas
nacionales especificas. Debe ademas garantizar la validez juridica de la fe y los
sellos electronicos durante periodos de tiempo prolongados, garantizando que
se pueda validar con independencia de la evolucion de la tecnologia.

- Derecho a elegir entre aquellos que en cada momento se encuentren disponibles
el canal a través del cual relacionarse con las administraciones por medios
electrénicos, que reconocia la LAE en su articulo 6.2.a). El RAE, aunque no
lo configure como derecho, recoge una serie de canales, si bien se limita a su
reconocimiento, pero sin especificar sus condiciones de uso o eficacia.

2.3.4. La representacion de los administrados y la Administracion Electronica

A) Ambito subjetivo: ;quiénes pueden ser representados? Y ;quiénes pueden ser
representantes?. La representacion profesional.

El articulo 5 de la LPAC recoge la materia de la representacion, si bien con escasas
novedades respecto de la regulacion anterior, salvo los apoderamientos electronicos,
que han sido objeto de impulso gracias a la Administracion Electronica. Pero no
ha sido adecuada a las peculiaridades de la representacion electrénica, a pesar
de existir herramientas especificas, como es el caso del REA, que veremos con
posterioridad.

Cada vez es mads frecuente el uso de la representacion en el ambito de las
Administraciones Publicas, favorecida por la burocracia administrativa, e
incrementada con la implantacion de la Administracion Electronica y la obligacion
de que determinados sujetos se relacionen por medios electronicos, si estos
carecen de medios o de los suficientes conocimientos para ello. Asi, se favorece la
representacion de caracter profesional, realizada por abogados, asesores, gestores
administrativos y otros profesionales que realizan gestiones electronicas en
nombre de otros. En general, la Administracion Electronica potencia la figura de
la representacion de los interesados, y un claro ejemplo de ello es la facturacion
electronica. No obstante, son dispares los criterios con los que las Administraciones
aplican las formalidades de la representacion, y se trata de una materia poco
estudiada, tanto desde el punto de vista doctrinal como jurisprudencial, a pesar
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de la trascendencia que tiene para el procedimiento administrativo. A estas
dificultades debemos unir los condicionantes que sobre esta materia impone la
Administracion Electronica.

Para poder actuar por medio de representante, solo exige el articulo 5 tener
capacidad de obrar, entendiéndose con él las actuaciones administrativas, salvo
manifestacion en contrario del propio interesado. La LPAC, en el articulo 3, ha
introducido novedades en la capacidad de obrar en el ambito administrativo,
otorgandola a las personas fisicas o juridicas que la tengan conforme a las normas
civiles; a los menores de edad para el ejercicio y defensa de aquellos de sus
derechos e intereses cuya actuacion esté permitida por el ordenamiento juridico sin
asistencia de quienes ejerzan la patria potestad, tutela o curatela; y como novedad
se otorga, cuando la ley lo declare expresamente, a los grupos de afectados, las
uniones y entidades sin personalidad juridica y los patrimonios independientes o
autonomos.

Por lo tanto, la ley otorga amplia libertad para la actuacion de los interesados ante
las Administraciones Publicas, careciendo de restricciones o limitaciones, sean
personas fisicas o juridicas.

La jurisprudencia ha venido entendiendo que en el procedimiento administrativo
la regla general es la de que el interesado puede conferir su representacion a
cualquier persona que reuna las condiciones de capacidad:

“LaLey no impone limitacion alguna al admitir que los interesados pueden actuar
por medio de representantes; no establece requisito alguno para el representante,
consagrando la posibilidad de que pueda ser representante cualquiera sin que sea
necesario que ejerzaunaprofesion determinada, por cuya razon la Jurisprudencia
ha venido entendiendo que en el procedimiento administrativo la regla general es
la de que el interesado puede conferir su representacion a cualquier persona que
reuna las condiciones de capacidad. La propia Ley, en su Exposicion de Motivos
(apartado III, punto 4), dice: “por lo que respecta a la posibilidad de que los
interesados comparezcan en el procedimiento a través de representantes, la Ley la
consagra en los términos mds amplios”, por ello no cabe limitar o restringir esta
facultad o derecho que la Ley otorga a los interesados imponiendo una peculiar
o especifica forma de representacion que tinicamente puede quedar mediatizada
por las condiciones generales de capacidad de obrar del representante elegido o
designado, y siendo asi que la Ley no impone limitacion alguna, no cabe alterar
el designio legal condicionando o restringiendo el derecho que la Ley concede.
Debe a continuacion examinarse si el Decreto 424/1963, de 1 de marzo y sus
disposiciones complementarias, asi como la Orden de 30 de abril de 1966, acotan
el principio general, antes enunciado, en términos restrictivos. La respuestd,
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como no podia ser menos, ha de ser negativa, en tanto en cuanto por respeto al
principio de jerarquia normativa, no cabe que una o unas disposiciones de rango
inferior modifiquen el contenido de la norma con rango de ley; del andlisis del
Estatuto y Orden citados, cabe extraer la consecuencia de que ni el uno ni la
otra pueden restringir la posibilidad de representar y representado conforme
al contenido del art. 24.1 de la Ley de Procedimiento Administrativo. Lo unico
que hacen es aclarar y disponer, que quien quiera dedicarse a la representacion
administrativa con cardcter general y habitual, como formula de obtener una
remuneracion, debe someterse a las normas profesionales que se recogen en el
Estatuto antes citado, sin que Orden contradiga lo expuesto puesto que lo tinico
que viene es a aclarar, precisar, que quienes actiien como representantes con
cardcter habitual, lucrativo y profesional, deben sujetarse a las citadas normas
estatutarias. Resulta pues, en consecuencia, de un lado que el art. 24 de la Ley de
Procedimiento Administrativo consagra la facultad de los interesados de actuar
por si o por medio de representantes autorizados, sin establecer limitaciones
cualitativas en el representante, exigiendo tinicamente, la capacidad juridica
necesaria para actuar en nombre de una tercera persona fisica o juridica, y de
otro, que el Estatuto y Orden a que venimos refiriéndonos, regulan la actividad
profesional, habitual y lucrativa, efectuada con cardcter de generalidad,
el primero y aclarando la segunda, que el ejercicio de dicha actividad, salvo
en los casos de ser realizados de manera esporddica o por razones de buena
vecindad, sin concurrir aquellas notas especificas, quedan reservadas a los
Gestores Administrativos, siendo pues esas caracteristicas de habitualidad,
profesionalidad y remuneracion, los elementos diferenciadores de la necesaria
sujecion a las normas del Estatuto citado, a la cual ha de anudarse una cuarta,
referida a que esa funcion o actividad de representacion se ejercite, aparte de con
las mentadas caracteristicas, cardcter general y referidas a cualquier persona
fisica o juridica que encomiende la representacion”'°.

Como vemos, esta sentencia reconoce una figura que la actual burocracia
administrativa y la implantacion de la Administracion Electronica hacen cada vez
mads necesaria, como es la representacion con cardcter profesional realizada de
forma habitual y lucrativa.

La representacion para actuar ante las Administraciones Ptiblicas podra otorgarse
a favor de personas fisicas con capacidad de obrar, y de personas juridicas, siempre
que asi lo prevean sus estatutos.

130- Sentencia Tribunal Supremo 564/1992, de 29 de enero, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion
1%, FJ 2°y 3°, Ponente: Francisco José Hernando Santiago. Confirmada en apelacion por la sentencia de 27
de mayo de 1992, en el recurso 6036/1990, siendo ponente Diego Rosas Hidalgo.
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Tratandose de presentacion en registro presencial, hay que distinguir entre la figura
del representante y el presentador del documento; el primero actiia por cuenta
de otra persona, suscribiendo los escritos con su propia firma, mientras que el
presentador —muy utilizado en el ambito tributario— se limita a presentar escritos
que han sido firmados por otra persona. Esta distincion tiene gran importancia a
efectos practicos, a pesar de lo cual no aparece recogida en la ley.

No obstante en la practica administrativa la presentacion de escritos en los
registros publicos presenciales se hace sin necesidad de que la persona que efectua
la presentacion acredite su identidad, o la relacion que tiene con el firmante del
documento; supone una medida para facilitar los tramites administrativos, pero
falta de garantias, pues es imposible acreditar quién realizo la presentacion, si este
es expresion de la voluntad del firmante, asi como la integridad del documento.

Por el contrario, cuando se trata de presentacion por medios electronicos, el
documento lleva firma electronica, lo que garantiza la identidad del presentador,
asi como la integridad e inalterabilidad del documento; ademas es muy facil
comprobar la autenticidad de la firma y la integridad del documento. Aqui existe
una diferencia muy importante respecto de la presentacion en papel, porque en este
caso seria necesaria la autenticacion a través de distintos mecanismos que permiten
comprobar la autenticidad de la firma asi como la integridad del documento; no
obstante, hay una presuncion de veracidad y autenticidad, que puede ser destruida
mediante prueba en contrario; si bien, el documento firmado electronicamente se
presume auténtico per se.

Esta diferenciacion puede llevar también a una discriminaciéon negativa para
quienes utilicen los medios electronicos, pues se exigen mayores requisitos que
si se utiliza el registro presencial; asi, las Administraciones deberian adoptar las
medidas necesarias para que el cumplimiento de los requisitos formales relativos
a la presentacion de documentos sea equivalente, con independencia de que se
presenten de forma presencial o por via electronica.

En el caso de los registros telemdticos no cabe la figura del presentador, porque
los distintos programas y aplicaciones utilizados no lo recogen, salvo en dmbitos
sectoriales como el tributario. De modo que deberian arbitrarse los medios
necesarios para facilitar que los interesados puedan actuar a través de la figura del
presentador, equiparando también en este caso la presentacion electronica con la
presencial, siendo muy utilizado en este ultimo. Pero no debemos olvidar que la
figura del presentador no equivale al representante, con las limitaciones que ello
conlleva respecto de los tramites posteriores.

Uno de los problemas que la relacion electronica lleva consigo, y que es muy
evidente en el ambito de la representacion, es la subordinacion del derecho a
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las nuevas tecnologias, debiendo adaptarse al desarrollo de la tecnologia y a las
concretas soluciones tecnoldgicas que se vayan implantando, lo que lleva a la
paradoja de que no es posible el ejercicio de determinados derechos porque no se
ha desarrollado el instrumento tecnoldgico para que se pueda ejercitar.

Un ejemplo de ello es el sistema RED, que es un servicio que ofrece la TGSS a empresas,
agrupaciones de empresas y profesionales, cuya mision es permitir el intercambio de
informacion y documentos entre ambas entidades (TGSS y usuarios) a través de
Internet. Por medio del Sistema RED se puede entrar en contacto directo con la TGSS
que, gracias a los medios tecnologicos y elementos de seguridad necesarios, le permite
el acceso a datos de empresa y trabajadores, asi como la remision de documentos de
cotizacion y afiliacion y partes médicos™'. El problema que plantea es que en este
sistema la cuenta de cotizacion queda asociada no al titular, sino al representante,
con quien se entenderan en lo sucesivo las actuaciones, teniendo acceso al conjunto
de la informacion disponible sobre esa cuenta de cotizacion, dejando al margen a
quien ha otorgado la representacion, es decir, al representado, que no puede acceder
a los datos de su cuenta, porque el Sistema RED no ha recogido la distincion entre
las figuras del interesado y del representante.

En estos casos en que los programas informaticos no estan preparados para acotar
las figuras de representante y representado se plantean una serie de importantes
cuestiones: el representante tiene acceso a toda la informacion que consta en el
sistema sobre el representado, permitiéndole utilizarla sin el consentimiento del
interesado, contraviniendo asi la normativa sobre proteccion de datos personales; la
firma electronica que consta en este caso es también la del representante; y lo que
es mas importante, impide que el interesado tenga acceso a sus propios datos, no
pudiendo ademas evitar que el representante acceda a los mismos, o haga uso de ellos.

Aqui se da una diferencia importante entre la presentacion presencial y la
electronica; en la presencial, como ya hemos visto, es imposible saber, quién
presenté el documento en el registro, si el interesado o cualquier otra persona
en su nombre; en la presentacion por medios electrénicos, como la presentacion
va asociada a la firma electronica, si no hay coincidencia entre el presentador del
documento y el interesado, es necesario pedir la subsanacion para que quede
acreditada la representacion

El apartado 7 del mismo articulo 5 recoge otra importante novedad, y es la
habilitacion que podran hacer las Administraciones Publicas a favor de personas
fisicas o juridicas para que realicen determinadas transacciones electronicas en
representacion de los interesados; esta habilitacion especificara las condiciones

131 Fuente: http://www.seg-social.es/wps/portal/wss/internet/InformacionUtil.
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y obligaciones a las que se comprometan los representantes, y determinara la
presuncion de validez de la representacion, salvo que la normativa de aplicacion
prevea otra cosa. Las Administraciones Publicas podran requerir en cualquier
momento laacreditacion dedicharepresentacion. Perosieslamisma Administracion
la que otorga la habilitacion, ;no es poco congruente que le requiera para que lo
acredite?. Si bien, la necesidad de acreditacion puede referirse a la representacion
que otorguen los interesados a las entidades habilitadas que si deberia quedar
acreditado, y se le puede requerir en cualquier momento. Sin perjuicio de ello, el
interesado puede comparecer por si mismo en el procedimiento.

En el ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia es muy frecuente el uso de
esta habilitacion por parte de la Consejeria competente en materia de agricultura,
ganaderia, pesca y desarrollo sostenible, en temas de concesion de ayudas y
subvenciones de su competencia; segun el Acuerdo de 19 de marzo de 2019 del
Consejo de Gobierno, con la finalidad de agilizar y simplificar los procedimientos y
tramites administrativos, por lo que “se considera preciso establecer las condiciones
necesarias para que se habilite a entidades que cumplan determinados requisitos
para que puedan actuar con la suficiente garantia y fiabilidad en la realizacion
de determinadas transacciones electronicas en representacion de las personas
beneficiarias”. La Orden de 21 de octubre de 2019 regula el procedimiento para
la habilitacion de entidades para la presentacion y tramitacion electronica de las
solicitudes de todo tipo de subvenciones y ayudas, y se convoca procedimiento de
habilitacion para determinadas submedidas del Programa de Desarrollo Rural de
Andalucia 2014-2020. En este caso la habilitacion puede facultar para presentacion/
firma de solicitudes de ayuda y de pago a través de medios electronicos, o para otras
fases del procedimiento que se tramiten de forma electronica y el interesado decida
actuar a través de estas entidades; solo puede ser solicitada por personas juridicas
que reunan los requisitos establecidos en la Orden'*2. Recoge ademads la Orden las
obligaciones de la entidad habilitada y de la Administracion concedente, y entre
estas destacar la de facilitar acceso a las aplicaciones informaticas relacionadas con
la subvencion o ayuda convocada y cumplir con sus obligaciones como responsable
del tratamiento de datos; entre las obligaciones de la entidad habilitada esta la de
contar con el consentimiento del interesado, debiendo custodiar los documentos
que lo acrediten o cumplir con sus obligaciones en materia de proteccion de
datos. Aclara la Orden que la habilitacion no implica el ejercicio de competencias
atribuidas por Ley a las Administraciones Ptblicas ni la intervencion de estas
entidades en la concesion de ayudas o en la distribucion de fondos publicos. En

132 En aplicacion de esta Orden se ha habilitado en Andalucia para presentar y tramitar solicitudes de
ayudas y subvenciones a entidades como Asaja-Andalucia, COAG (Union de agricultores y ganaderos de
Andalucia), o Cooperativas Agro-alimentarias de Andalucia. En la pagina web de la Junta de Andalucia,
en servicios y tramites se puede consultar el listado de entidades habilitadas, asi como sus direcciones y
teléfono de contacto.
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la misma linea, el Decreto-Ley 3/2021, de 16 de febrero, por el que se adoptan
medidas de agilizacion administrativa y racionalizacion de los recursos para el
impulso a la recuperacion y resiliencia en el ambito de la Comunidad Auténoma
de Andalucia, permite los convenios de colaboracion social con el fin de que
las personas o entidades beneficiarias de las mismas puedan actuar a través de
personas o entidades que actuen como colaboradores sociales para la realizacion,
entre otras de actuaciones como la presentacion y remision por via electronica de
solicitudes, comunicaciones o cualquier otro documento con trascendencia en la
gestion o justificacion de la subvencion o de la subsanacion de defectos, previa
autorizacion de los beneficiarios de la subvencion; presentacion de solicitudes de
informacion por via electronica del estado de tramitacion de las solicitudes de
subvencion, previa autorizacion de las personas o entidades beneficiarias de la
subvencion.

Hay que destacar de esta habilitacion que serd el interesado el que libremente
decida si actua a través de entidades habilitadas, o hacerlo por si mismo; o puede
decidir realizar solo determinados tramites a través de la entidad habilitada. Cabe
plantear ademads la responsabilidad que tendrian estas entidades habilitadas como
representantes; en este caso su responsabilidad serfa respecto de la tramitacion
electronica para la que ha sido autorizado, entregando al interesado tanto la
documentacion como la informacion, y el plazo de la habilitacion se extenderia
hasta la finalizacion del proceso para el que ha sido habilitado.

Esta habilitacion constituye un importante instrumento para facilitar las gestiones
de los ciudadanos a través de la representacion, si bien no especifica los tramites en
los que puede llevarse a cabo, ya que se limita a sefialar “determinadas transacciones
electronicas”; no recoge el instrumento para llevarla a cabo, y no exige su aportacion
al procedimiento. Deriva de este articulo que quedan excluidas las actuaciones
presenciales, ya que habla de “transacciones electronicas”, lo que nuevamente
puede plantear el problema de la discriminacion que puede derivar de la aplicacion
de medios electronicos, ya que no se prevé una figura similar para las actuaciones
presenciales. Para Gamero Casado'?, el precepto cabe interpretarlo en el sentido
de que admite articular una representacion en el procedimiento administrativo
sin necesidad de aportar el poder cuando se otorgue a favor de determinados
colectivos que hayan sido expresamente habilitados para ello. En aplicacion de estas
previsiones se han dictado disposiciones que regulan la suscripcion de convenios
de habilitacion para la presentacion electronica de diferentes tramites'*, o bien

133 Gamero Casado, Eduardo, “Representacion y apoderamiento (presencial y electronico) en el procedimiento
administrativo”, Revista Vasca de Administracion Publica n°® 114, mayo-agosto 2019, pags. 65-106

13* El articulo 13.2 del derogado RD 1671/2009 subordinaba la habilitacion a la previa firma de un convenio
de colaboracion entre el Ministerio u organismo publico competente y la corporacion, asociacion o
institucion interesada.
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que establecen convenios-marco a los que deben adherirse individualmente cada
uno de los sujetos habilitados'®. Pero hay que tener en cuenta que estos convenios
no eximen de la necesidad de otorgar el poder, solo presumen su existencia, sin
perjuicio de que deba ser aportado. En muchos casos estos convenios incorporan
formularios de representacion, que deben ser firmados por ambas partes para su
constancia, si bien no se trataria de una constancia fidedigna, al tratarse de un
documento privado, siendo necesario acreditarlo a través de alguno de los medios
que ya hemos visto.

La solucion Representa® es un servicio que permite disponer de un punto comuin
para la validacion de la habilitacion y representacion de personas fisicas o juridicas.
Dicha representacion y habilitacion permite la tramitacion de un procedimiento
administrativo en nombre del ciudadano.

Representa permite:

— Comprobar si un representante pertenece o no a un colectivo profesional, y
ademas si el representante/colectivo esta adherido a un determinado convenio
con alguin organismo publico que le habilite a realizar sus tramites.

— Comprobar los tramites administrativos que puede realizar un representante de
cualquier colectivo adherido.

— Comprobar el estado (Activo, Inactivo, Temporal...) del representante dentro
de su colectivo profesional, y si pertenece a algun subcolectivo.

El conjunto de tramites sobre los que se informa en el servicio de Representa estan
normalizados segun la codificacion del Sistema de Informacion Administrativa.
Representa proporciona la informacion de representacion a través de servicio web.

B) Ambito objetivo: actos y trdmites precisados de acreditacion
Distingue el articulo 5 dos supuestos:

— actos de mero tramite: en estos casos se presume la representacion (a modo de
ejemplo la presentacion de alegaciones)

— formular solicitudes, presentar declaraciones responsables o comunicaciones,
interponer recursos, desistir de acciones y renunciar a derechos: debera
acreditarse la representacion.

135- A modo de ejemplo, la Orden JUS/698/2016, de 4 de mayo, que establece los requisitos y condiciones para
la suscripcion de convenios de habilitacion para la presentacion electronica de solicitudes de nacionalidad
espanola por residencia en representacion de los interesados.

136 Fuente: Catdlogo de servicios de administracion digital ... cit., pag. 27.
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Debe ser relacionado con el articulo 11.2 de la LPAC, que delimita los supuestos en
los que las Administraciones Publicas requeriran a los interesados el uso obligatorio
de firma para formular solicitudes, presentar declaraciones responsables o
comunicaciones, interponer recursos, desistir de acciones y renunciar a derechos.

Un problema planteado es la necesidad de requerir la acreditacion de la
representacion para pedir copia del expediente administrativo, dado que hay
administraciones que no lo exigen, lo que parece incongruente, puesto que si se
pide la identificacion para el acceso al expediente. En la practica, se presume la
existencia de esta representacion y no se solicita dicha acreditacion. No obstante,
no exigir esa acreditacion puede ir en contra del derecho a la proteccion de datos
personales, sobre todo en determinados ambitos como el sancionador.

No se incluye en los supuestos de este articulo la recepcion de notificaciones. Se
aplicarian en este tema las reglas generales de la LPAC: si la notificacion es en
papel se envia al domicilio designado por el interesado o en el que le conste a la
Administracion, pudiendo ser entregada a quienes se encuentren en el domicilio
y hagan constar su identidad; es necesaria representacion para ser entregada en
otro domicilio. Si la notificacion es electronica, solo se podra hacer la notificacion
al representante designado en el expediente, y siempre que los sistemas de
notificacion hayan sido configurados para que acceda el representante.

C) Acreditacion de la representacion

La representacion podra acreditarse mediante cualquier medio valido en derecho
que deje constancia fidedigna de su existencia.

Esta exigencia queda cumplida con el poder notarial, pero la LPAC ha introducido
como novedad nuevas formas de acreditacion de la representacion, entre cuyas
ventajas se encuentra la gratuidad, y que son:

— poder apud acta por comparecencia personal: implica la presencia fisica
del poderdante ante el instructor del expediente, levantando acta de la
representacion otorgada e incorporandolo al expediente administrativo.

— poder otorgado en el registro electronico de apoderamientos, como pieza clave
en el modelo de Administracion Electronica de la LPAC.

— poder apud acta por comparecencia electrénica, que consiste en la posibilidad
de otorgar un poder a través de la sede electronica que corresponda al érgano
actuante.

— poder apud acta por comparecencia en las oficinas de asistencia en materia de
registros; estas oficinas, como ya hemos visto, constituyen una novedad de la
LPAC -articulo 16—, e implica una transformacién en la forma de atender a
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la ciudadania, facilitando que los funcionarios ayuden a los interesados en la
realizacion de tramites, como asesoramiento para la presentacion electronica,
la firma electronica en nombre del ciudadano que no disponga de certificado,
expedir poderes con constancia fidedigna con la sola personacion en la oficina
para otorgar el poder. Una importante ventaja que deriva de ello es evitar el
coste del poder notarial, surtiendo los mismos efectos en via administrativa, y
supone una indudable ventaja para los ciudadanos, facilitando su otorgamiento,
debiendo el funcionario publico proceder ademas en el acto a la inscripcion del
poder en el correspondiente registro electronico de apoderamiento.

Estos apoderamientos apud dcta presentan una importante ventaja con respecto al
poder notarial, ya que se otorgan para procedimientos administrativos concretos,
por lo que se agotan una vez finalizado el procedimiento.

La acreditacion de la condicion de representante y de los poderes otorgados
quedard incorporado al expediente administrativo. A estos efectos, tiene también
la condicion de acreditacion el resultado de la consulta al REA correspondiente. En
este caso, los certificados electronicos, segin el Reglamento (UE) pueden admitir
una relacion de representacion, incluyendo la identidad de la persona fisica o
juridica representada, asi como una indicacion del documento publico si resulta
exigible, que acredite de forma fehaciente las facultades del firmante para actuar
en nombre de la persona o entidad a la que represente, y en caso de ser obligatoria
la inscripcion, de los datos registrales.

La falta o insuficiente acreditacion de la representacion es un defecto subsanable,
concediéndole a tal efecto un plazo de 10 dias, o un plazo superior cuando las
circunstancias del caso asi lo requieran. Por lo tanto, la representaciéon se puede
acreditar en cualquier momento. En este sentido la sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla y Leon de 5 de diciembre de 2012 destaca que
“la Administracion debié en principio presumir la representacion del empleado
compareciente al replanteo, de modo que si entendia que carecia el mismo de la
debida representacion, pudo también tener por realizado el acto siempre que se
aportase la correspondiente acreditacion o subsanase el defecto dentro del plazo
de diez dias, lo que per se no acarreaba un retraso en el plazo de ejecucion del
contrato”"’.

Hay que plantearse en este punto la validez de la acreditacion de la representacion
mediante simples autorizaciones o formularios privados, acompanados o no del
DNI, que si bien facilitan al administrado esa acreditacion, plantean numerosas
dudas respecto a su validez. En este sentido la Sentencia del Tribunal Superior

137- Sentencia Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leon 2089/2012, de 5 de diciembre, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 1. Ponente: Santos Honorio de Castro Garcia.
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de Justicia de la Comunidad Valenciana 312/2004, de 1 de abril destaca que “El
adjetivo fidedigna, significa para la Real Academia Espariola de la Lengua digno
de fe y de crédito. Como la propia sentencia indica los documentos privados solo
producen efectos entre las partes, a tenor de lo dispuesto en el articulo 1257 del
Codigo Civil, pero no respecto de terceros, como es la Administracion. Pero es
que ademas el precepto no es sino una garantia de los ciudadanos, evitando asi la
legislacion la posibilidad de que sean sorprendidos por el ejercicio ajeno de sus
propias acciones” 8.

Otro problema que puede plantearse en torno a la representacion es el uso del
certificado electronico y sus claves. Ha sido relativamente frecuente en el ambito
administrativo la cesion de claves, o de certificados para el uso de programas
o aplicaciones a personas distintas de su titular, lo que plantea el problema de
determinar la responsabilidad por los actos asi generados; pero entendiendo que el
responsable es la persona que firma el documento, porque con esta firma asume su
contenido, siendo asi dificil la imputacion a quien realmente lo ha hecho, porque se
presupone que aquel ha cedido voluntariamente sus claves o su certificado para la
realizacion de tales actuaciones. Algo similar ocurre en el caso de particulares que
ceden sus certificados o claves a terceros para que realicen determinadas gestiones,
lo que puede generar abusos por parte del representante que, en todo caso, seran
imputados al firmante del documento. Como sefiala Gamero Casado “la generosa
regulacion de los instrumentos de representacion (especialmente apud acta), asi
como en los registros electréonicos de apoderamientos deberia conducir a que los
ciudadanos no cedan sus certificados, sino que se generalicen estos medios de
representacion y se eviten o reduzcan los riesgos actuales”'*.

Novedosos son algunos de los medios de acreditacion de la representacion que
regula el RAE, ampliando la prevision de la LPAC. Entre estos medios tiene especial
interés el certificado electronico cualificado de representante, porque facilita
que quede acreditada la representacion sin tener que aportar documentacion
complementaria, y evita al representante tener que presentar los poderes en
cada actuacion administrativa; y la acreditacion mediante la inscripcion en el
registro electronico de apoderamientos, tras la plena efectividad de la LPAC. Otra
novedad a destacar es la acreditacion de la representacion para actuaciones en
nombre de persona juridica, que también podrd hacerse mediante certificado
electronico cualificado de representante, y en tal caso se entiende que el poder
de representacion abarca cualquier actuaciéon ante una Administracion Publica.
Regulando ademads con cierto detalle la acreditacion de la representacion mediante

138 Sentencia Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana 312/2004, de 1 de abril, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 1*. Ponente: José Diaz Delgado.

139 Gamero Casado, Eduardo, Panordmica de la Administracion Electronica. . .cit., pags. 15-27.
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certificado electronico cualificado de representante, asi como la acreditacion y
verificacion de las representaciones que resulten de un documento publico notarial
o certificacion de un Registro Mercantil.

D) El apoderamiento electronico apud acta y el apoderamiento a través del
Registro Especial de Apoderamientos

a) Naturaleza del registro: clases e interconectividad de los mismos

Elarticulo 6 de la LPAC regula una forma especifica de formalizar el apoderamiento,
a través del Registro Electronico de Apoderamientos. Creado por el articulo 15 del
Real Decreto 1671/2009, de desarrollo de la LAE, y Orden HAP/1637/2012, de 5 de
julio, por la que se regula el Registro Electronico de Apoderamiento. Segun la E.M.
de la LPAC “se incluyen nuevos medios para acreditarla en el dmbito exclusivo de las
Administraciones Publicas, como son ... la acreditacion de su inscripcion en el registro
electronico de apoderamientos de la Administracion Publica u Organismo competente.
Igualmente, se dispone la obligacion de cada Administracion Publica de contar con
un registro electronico de apoderamientos, pudiendo las Administraciones territoriales
adherirse al del Estado, en aplicacion del principio de eficiencia, reconocido en el
articulo 7 de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera”. Con ello este Registro Electronico de Apoderamientos
cobra mayor protagonismo, ya que la propia Ley ha potenciado la figura de la
representacion de los interesados'*.

El REA es un importante instrumento para la simplificacion de los tramites de
acreditacion ante las Administraciones Publicas de la personalidad juridica y de la
capacidad de obrar, y un importante impulso para la Administracion Electrénica,
facilitando la acreditacion de la representacion por via electronica ante los 6rganos
que tramitan los procedimientos, asi como su alcance, limites y vigencia. Facilita
ademads la cooperacion y colaboraciéon entre administraciones a través de la
interconexion de los registros.

La Orden HAP/1637/2012, de 5 de julio, regula el Registro Electronico de
Apoderamientos en el dambito de la Administracion General del Estado, y la
Orden HFP/633/2017, de 28 de junio, por la que se aprueban los modelos de
poderes inscribibles en el Registro Electronico de apoderamientos de la AGE y

140 TLa Orden HAP/1637/2012, de 5 de julio, sefiala en su EM que “se habilita una nueva via al ciudadano
para apoderar; a cualquier otro ciudadano o empresa, para que actiie en su nombre...se considera ciudadano
a cualesquiera persona fisica, persona juridica y ente sin personalidad que se relacione, o sea susceptible de
relacionarse con las Administraciones Publicas”, y tiene un caracter voluntario para el ciudadano.

Por su parte, la Seguridad Social, en su Sede Electronica, senala respecto del registro de apoderamientos que
“este servicio permite a personas fisicas, juridicas o entes sin personalidad juridica gestionar sus apoderamientos
en el ambito de la Administracion de la Seguridad Social”.
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de las entidades locales y se establecen sistemas de firma validos para realizar los
apoderamientos apud acta a través de medios electronicos. El Decreto 622/2019, de
27 de diciembre, de administracion electronica, simplificacion de procedimientos
y racionalizacion organizativa de la Junta de Andalucia, permite - articulo 23 - a los
ciudadanos otorgar apoderamientos electronicos, remitiendo a la LPAC, debiendo
constar en el registro correspondiente, en el que ademds deberan constar los
funcionarios publicos habilitados para su inscripcion.

Por ultimo hay que hacer referencia al registro electréonico de apoderamientos de
la DGT, operativo desde 2010. Este registro es el instrumento a partir del cual los
interesados, tanto personas fisicas como juridicas, pueden inscribir los poderes que
le otorguen a terceros para actuar en su nombre ante la propia Direccién General
de Trafico y sus unidades dependientes. Se establece asi un servicio transversal
y generalizado para toda la organizacion, donde consultaran e integraran los
diferentes sistemas y servicios que requieran de una gestion de representantes.
Este registro, junto con los ya existentes en la Seguridad Social y en la Agencia
Tributaria son interoperables, y estdn interconectados entre si y con el Registro
Electrénico Central de Apoderamientos creado por el RD 1671/2009 por el que se
desarrolla parcialmente la LAE'.

Segun la Orden HAP/1637/2012, la creacion del registro tiene como finalidad
mejorar la atencion a los ciudadanos, poniendo a su disposicion un instrumento que
facilite la acreditacion ante los 6rganos de la Administracion, de los apoderamientos
concedidos para la realizacion de tramites administrativos. Constituye una nueva via
para apoderar a cualquier otro ciudadano o empresa para que actie en su nombre. El
ambito de esta orden es la AGE y los organismos publicos vinculados o dependientes
de la misma, y solo podran comprobar la representacion o apoderamiento mediante
el acceso al REA aquellos ministerios u organismos publicos que se suscriban al
registro. La representacion inscrita solo sera valida para los tramites y actuaciones
por medios electronicos de su competencia. En todo caso, la inscripcion en el
registro tiene un cardcter voluntario. Pero aclara que no participa de la naturaleza
juridica de los registros electronicos regulados en la LAE'*.

Este registro permite que consten los apoderamientos de cardcter general
otorgados apud acta, presencial o electronicamente por quien sea interesado en
un procedimiento administrativo a favor de representante con el fin de que estos
puedan actuar en su nombre de forma electronica ante las Administraciones

'*1 Fuente: Registro Electronico de Apoderamientos de Trdfico. Gerencia de Informadtica. Direccion General de
Trdfico.

42 En el mismo sentido la Orden PRE/67/2020, de 3 de febrero, por la que se crea y se regula el régimen
juridico de funcionamiento del Registro Electronico de Apoderamientos de la Administracion de la
Comunidad Auténoma de Cantabria, destaca en su EM que “Este registro no tiene cardcter publico y tampoco
participa de la naturaleza juridica del Registro Electronico General”.
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Publicas. Asimismo permite gestionar estas representaciones. El ciudadano que
actiia como poderdante puede apoderar a cualquier otro ciudadano o empresa para
que actte en su nombre. Puede crear un apoderamiento sobre un tramite o una
categoria de tramites, consultar sus apoderamientos o renunciar a los mismos'*.
El interesado puede otorgar poderes, consultar sus apoderamientos, revocarlos o
modificar la vigencia de éstos. El apoderado puede consultar sus apoderamientos,
renunciar a alguno y confirmarlos para tramites que lo requieran'*.

El REA permitird comprobar validamente la representacion de quienes acttien ante
las Administraciones Publicas en nombre de un tercero, mediante la consulta a
otros registros administrativos similares, al registro mercantil, de la propiedad, y
a los protocolos notariales. Supone asi el Registro Electronico de apoderamientos
una aplicacion del derecho reconocido a los ciudadanos en el articulo 53.1.d) de la
LPAC a no aportar datos o documentos que consten en poder de la Administracion.

Realmente, aunque tenga el nombre de registro, no es propiamente un registro
electronico, como destaca la Orden HAP/1637/2012; mas bien puede considerarse
como una base de datos en formato electronico con la finalidad de dejar constancia
de las representaciones que otorguen los interesados en un procedimiento
administrativo, ya sea de forma electronica o presencial, a terceros para que actien
en su nombre ante las distintas Administraciones.

El Dictamen del Consejo General del Poder Judicial, en su informe al Anteproyecto
de Ley'®, referia lo siguiente: “el Anteproyecto...contempla la creacion de los
registros electronicos generales de apoderamientos en cada Administracion Publica,
asi como la posibilidad de creacion de registros similares en cada organismo para
la realizacion de los tramites especificos de cada uno, que deberan ser plenamente
interoperables entre si, de modo que se garantice su compatibilidad informatica
e interconexion, y de forma que permitan comprobar, mediante la consulta al
registro correspondiente, la representacion que ostentan quienes acttien ante las
Administraciones Publicas en nombre de un tercero”.

13- Catdlogo de Servicios de Administracion Digital... cit., pag. 25.

% La gestion del Registro electronico de apoderamientos se lleva a cabo mediante el sistema @podera,
que entre otras funciones permite a la Administracion facilitar el bastanteo de poderes, consultar en linea
el estado de un poder notarial, pues la documentacion esta digitalizada en el sistema, el estado de un
administrador de una sociedad, obtener copia simple del poder y sus modificaciones, y ser avisado en el
caso de que un poder o administrador modifique su estado (revocacion parcial o total). Los funcionarios
de las oficinas de asistencia en materia de registros pueden asistir en otorgar el apoderamiento mediante
la comparecencia personal de ciudadanos y entidades, para lo cual utilizaran el sistema @podera. Este
sistema asiste al usuario en: seleccionar el tramite o tramites que desea apoderar; aportar los datos de la
persona fisica o representante de la empresa a la que se desea apoderar, indicando ademds la vigencia del
apoderamiento; firmar mediante firma electrénica el formulario de apoderamiento. MINHAP, “Oficinas de
asistencia en materia de registros”.

- Informe de 5 de marzo de 2015, Ponentes: Rafael Fernandez Valverde y José Maria Macias Castafo.
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Impone el articulo 6 la obligacion a la AGE, a las Comunidades Auténomas y a
las Entidades Locales, de disponer de un registro electronico de apoderamientos;
en este registro se haran constar los apoderamientos de cardcter general otorgados
apud acta, de forma presencial o telematica, por quien sea interesado en un
procedimiento administrativo a favor del representante, para actuar en su nombre
ante las Administraciones Publicas. El bastanteo del poder también debera constar
en el registro.

En el ambito estatal, este registro sera el Registro Electronico de Apoderamientos
de la AGE. Apodera es la aplicacion del Registro Electronico de Apoderamientos
de la AGE'*. Tanto las Comunidades Auténomas'*’ como las Entidades Locales
pueden, sobre la base del principio de eficacia, adherirse al REA del Estado. Asi, cada
organismo podra disponer de su propio registro electronico de apoderamientos. La
Resolucion de 13 de mayo de 2016, de la Secretaria de Estado de Administraciones
Publicas, por la que se publica el Convenio de colaboraciéon con la Comunidad
Autéonoma de Andalucia para la prestacion mutua de soluciones basicas de
Administracion Electronica, permite a ambas partes “acceder a las funcionalidades
proporcionadas por las soluciones tecnologicas bdsicas de administracion electronica
que permiten la prestacion de los servicios...”, entre los que se encuentran, a efectos
de representacion, el Registro Electronico de Apoderamientos.

En esta linea, se ha publicado la Orden ISM/189/2021, de 3 de marzo, por la que
se regula el Registro Electronico de Apoderamientos de la Seguridad Social. Este
registro no tiene cardcter publico, sera tnico en el ambito de la Administracion
de la Seguridad Social, y accesible desde su sede electronica. Los apoderamientos
podran otorgarse por comparecencia electronica, previa identificacion electrénica,
0 por comparecencia personal, bien en las oficinas de asistencia en materia de
registros de la Seguridad Social o de otras administraciones publicas u organismos.

'#0- Fuente: Catalogo de Servicios de Administracion digital... cit., pag. 25.

47 En Andalucia Apodera esta incluido dentro de la Red Nerea —red interadministrativa de Andalucia-.
En el apoderamiento intervienen: 1. El ciudadano que actiia como poderdante puede apoderar a cualquier
otro ciudadano o empresa para que acttie en su nombre. Cuando el poderdante es una persona juridica se
debera acreditar la representacion legal de la entidad, o el poder suficiente para otorgar los apoderamientos
de que se trate. El bastanteo de poderes es la funcion que realiza la Asesoria Juridica de la Administracion
para comprobar que la persona que actua como representante de la empresa tiene “poder suficiente” para
llevar a cabo los apoderamientos que solicita. 2. El ciudadano que acttia como apoderado puede representar
a cualquier otro ciudadano o empresa, al que éste le ha otorgado poderes.

Son beneficios para el ciudadano (persona fisica o empresa):
¢ Permite autorizar, de forma telematica, a apoderados para que actien en su nombre en los tramites
electronicos administrativos.
e La presentacion de poderes (escrituras de constitucion de empresas, poderes por delegacion) solo hay
que hacerla una tnica vez, para todos los tramites.

Y para la Administracion:
« Facilita el bastanteo de poderes, pues la documentacion esta digitalizada en el sistema.
e Evita la acumulacion de papel.

Fuente: rednerea.juntadeandalucia.es.
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Es de destacar los distintos tipos de apoderamientos que pueden inscribirse, y que
son apoderamientos generales, por materias, o por tramites y/o grupos de tramites.
También es importante resenar la posibilidad de consulta de forma electronica
por los interesados, de los datos inscritos en los que figuren como poderdantes
o apoderados, asi como obtener certificados de los apoderamientos inscritos en
el Registro. Aprueba también modelos inscribibles en el registro en funcion de
los tipos de apoderamientos, y contiene un Anexo con la relacion de materias,
tramites y grupos de tramites susceptibles de apoderamiento.

Los registros de apoderamiento deben cumplir unos requisitos: a) ser interoperables
entre si, ademas de serlo con los registros mercantiles, de la propiedad y de los
protocolos notariales; b) se debe garantizar su interconexion y compatibilidad
informatica; y ¢) se debe garantizar la transmision telematica de las solicitudes,
escritos y comunicaciones que se incorporen a los mismos.

Es importante destacar el principio de interoperabilidad que recoge este apartado
2, porque es esencial para la eficacia de la actuacion de las mismas, y que debe
darse entre los registros de las distintas Administraciones Publicas, pero ademas
con otros registros como el de la Propiedad, mercantil o los protocolos notariales.

Distingue la ley entre:

— registros generales, en los que, como hemos visto, se inscriben los poderes
otorgados con cardcter general, y

— registros particulares de cada organismo, en el que se inscribiran los poderes
otorgados para la realizacion de tramites especificos en el mismo.

El apoderamiento apud acta es un acto juridico de otorgamiento de un poder a
favor de un representante para un procedimiento concreto y determinado. Tiene
la ventaja, frente al poder notarial, de su gratuidad, lo que deriva en que sea muy
utilizado en la practica, ademas de ser una importante medida para la reduccion de
las cargas administrativas.

El apoderamiento apud acta se otorga mediante comparecencia electronica en la
sede electrénica, haciendo uso de los sistemas de firma electronica previstos en
la ley; pero también se puede otorgar mediante comparecencia personal en las
oficinas de asistencia en materia de registros. Esta claro, en cualquiera de estos
casos, que el apoderamiento, es un acto expreso.

Los poderes que se inscriban pueden ser de distintos tipos:

— poder general para que el apoderado pueda actuar ante cualquier Administracion
y en cualquier acto administrativo en nombre del poderdante
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— ese poder general cuando se otorgue ante una Administracion u organismo
concreto.

— poder para que el apoderado pueda actuar en nombre del poderdante solo para
realizar determinados tramites, especificados en el poder.

El parrafo 2 de este apartado 4 establecia la aprobacion de modelos de poderes
inscribibles a través de Orden del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas; pero se interpuso recurso de inconstitucionalidad contra este parrafo por
la Generalidad de Cataluna, y fue declarado inconstitucional y nulo por Sentencia
del TC 55/2018, de 24 de mayo'*®. El TC considera que el establecimiento de
estos modelos son tareas de gestion o administracion, y como tales exceden de las
competencias legislativas que habilita el articulo 149.1.18 CE, por lo que se declara
la inconstitucionalidad y nulidad del apartado 2 del articulo 6.4. La supresion
de este apartado facilita que cada Administracion apruebe sus propios modelos
de poderes para ser inscritos en el REA. Si recoge, respecto de las Comunidades
Auténomas, que estas aprueben sus propios modelos de poderes inscribibles,
siempre que queden circunscritos a actuaciones ante su propia Administracién.

b) Forma de inscripcion

El Registro electronico de apoderamientos registrara la solicitud en el Registro
Electronico Comun, realizara el alta del apoderamiento y devolvera al usuario un
justificante firmado electronicamente del registro, indicando, entre otros, el resumen
del apoderamiento, el numero de registro, y la fecha y hora del alta en el Registro'®.

La informacion que debe contener los asientos en los registros, sean generales o
particulares, es la siguiente:

— datos de identificacion del poderdante

— datos de identificacion del apoderado

— fecha de inscripcion

— periodo de tiempo por el que se otorga el poder

— tipo de poder, segun las facultades que otorgue

148 Sentencia 55/2018, de 24 de mayo de 2018. Pleno. Recurso de inconstitucionalidad 3628-2016.
Interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Cataluna en relacion con diversos preceptos de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comuin de las administraciones publicas.
Competencias sobre procedimiento administrativo: nulidad de diversos extremos de los preceptos relativos
a los registros electronicos de apoderamientos, los principios de buena regulacion y que identifican los
titulos competenciales habilitantes para la aprobacion de la ley; inconstitucionalidad de distintos preceptos
que regulan la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria; interpretacion conforme de la disposicion
relativa a la adhesion de las administraciones territoriales a las plataformas y registros de la Administracion
General del Estado. Ponente: Andrés Ollero Tassara.

4 REA - Apodera — Registro Electronico de Apoderamientos — Red Nerea. Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.
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Las solicitudes, no solo de inscripcion del poder, sino también de revocacion, de
prorroga o de denuncia del mismo, podran dirigirse a cualquier registro, quedando
constancia de ello en el registro de la Administracion ante la que tenga efecto el
poder; y surte efectos desde la fecha de inscripcion.

¢) Vigencia y ambito de los apoderamientos

Los poderes inscritos tienen una validez mdxima de 5 afios contados desde la
inscripcion, si bien este plazo se podra prorrogar por un maximo de 5 anos. Pero
también se puede revocar este poder en cualquier momento.

2.3.5. Identificacion y firma de los interesados en el procedimiento administrativo
A) Introduccion

La EMM. de la LPAC considera como una de las novedades mds destacadas “la
separacion entre identificacion y firma electronica y la simplificacion de los medios
para acreditar una u otra, de modo que, con cardcter general, solo serd necesaria la
primera, y se exigird la segunda cuando deba acreditarse la voluntad y consentimiento
del interesado. Se establece, con cardcter bdsico, un conjunto minimo de categorias de
medios de identificacion y firma a utilizar por todas las Administraciones. En particular,
se admitiran como sistemas de firma: los sistemas de firma electronica reconocida
o cudalificada y avanzada basados en certtificados electronicos cualificados de firma
electronica, que comprenden tanto los certificados electrénicos de persona juridica como
los de entidad sin personalidad juridica; los sistemas de sello electronico reconocido
o cualificado y de sello electronico avanzado basados en certificados cualificados de
sello electronico; asi como cualquier otro sistema que las Administraciones Puiblicas
consideren vdlido, en los términos y condiciones que se establezcan. Se admitirdn como
sistemas de identificacion cualquiera de los sistemas de firma admitidos, asi como
sistemas de clave concertada y cualquier otro que establezcan las Administraciones
Publicas”. Y anade que “tanto los sistemas de identificacion como los de firma previstos
en esta Ley son plenamente coherentes con lo dispuesto en el Reglamento (UE) n°
910/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de julio de 2014, relativo a la
identificacion electronicay los servicios de confianza para las transacciones electronicas
en el mercado interior y por la que se deroga la Directiva 1999/93/CE...la obligacion de
los Estados miembros de admitir los sistemas de identificacion electronica notificados
a la Comision Europea por el resto de Estados miembros, asi como los sistemas de
firma y sello electrénicos basados en certificados electronicos cualificados emitidos
por prestadores de servicios que figuren en las listas de confianza de otros Estados
miembros de la Union Europea, en los términos que prevea dicha norma comunitaria”.
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La LFE ha sido derogada por la Ley 6/2020 de 11 de noviembre, reguladora de
determinados aspectos de los servicios electronicos de confianza, con la finalidad
de adaptarla al marco regulatorio de la UE, como sefiala su EM, anadiendo que no
realiza una regulacion sistematica de los servicios electronicos de confianza, que
ya ha sido legislado por el Reglamento (UE), y lo que hace es complementarlo en
aspectos en los que el reglamento no ha armonizado y pueden ser desarrollados por
los Estados Miembros; sin olvidar que el Reglamento es un instrumento normativo
de aplicacion directa en los Estados Miembros.

La LPAC desdobla la regulacion de la materia en dos articulos, el 9 que regula los
sistemas de identificacion de los interesados en el procedimiento, y el 10, que se
refiere a los sistemas de firma admitidos por las Administraciones Publicas. Ambos
articulos 9y 10 han sido modificados por Real Decreto Ley 14/2019 de 31 de octubre
por el que se adoptan medidas urgentes por razones de seguridad publica en materia
de administracion digital, contratacion del sector ptuiblico y telecomunicaciones.
La Ley 6/2020, de 11 de noviembre, reguladora de determinados aspectos de los
servicios electronicos de confianza, y que deroga la LFE, sefiala que todos los
sistemas de identificacion, firma y sello electronico previstos en la LPAC y en la
LRJSP, tendran plenos efectos juridicos.

Hay que comenzar por ver las diferencias entre identificacion y firma: el primero hace
referencia al firmante y a la acreditacion de su identidad, mientras que el segundo
se refiere al documento y a la acreditacion de su autenticidad. Asi, segun el tramite
o procedimiento serd necesario solo identificarse 6 ademas expresar la voluntad
a través de la firma. Mediante la utilizacion de la firma electronica se cumplen
ambas exigencias: se comprueba que la persona que actua electronicamente es
quien dice ser, y que su voluntad es la que ha quedado plasmada en el documento.
Esta diferenciacion incide no solo en el sistema de firma que se vaya a exigir, sino
también en el nivel de seguridad exigible en cada caso. De aqui deriva la prevision
del articulo 11, que veremos con posterioridad. Esta distincion pierde virtualidad
si se tiene en cuenta el apartado 4 del articulo 10 que permite si asi lo dispone la
normativa aplicable, admitir los sistemas de identificacién como sistemas de firma
cuando permitan acreditar la autenticidad de la voluntad y el consentimiento de
los interesados.

Hay que destacar la importancia que tienen los sistemas de identificacion y de firma
electronica, ya que en el ambito de la Administracion Electronica es un requisito
para realizar cualquier actuacion, tanto por parte de los interesados, como de
la propia Administracion, que aparecen recogidos en numerosas leyes, y que se
puede llevar a cabo a través de diversos medios técnicos. Pero no encontramos
definiciones en la normativa espafiola, por lo que hay que acudir al Reglamento
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eIDAS, cuyas definiciones son incorporadas directamente al ordenamiento juridico
espaniol, al ser de aplicacion directa'™.

Por ultimo, hacer referencia al Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de
administracion electronica, simplificacion de procedimientos y racionalizacion
organizativa de la Junta de Andalucia, que opta, segtin el punto VI de su EM por
“establecer la Politica de firma Electronica, asi como la identificacion y firma en sistemas
no basados en certificados electronicos”. A tal efecto, reconoce como sistemas de
identificacion de los ciudadanos en sus relaciones con la Administracion de la Junta
de Andalucia, sus agencias y, en su caso, consorcios adscritos, los sistemas de clave
concertada, asi como los sistemas de identificacion biométrica y reconocimiento
facial de la Carpeta Ciudadana de la Junta de Andalucia, de utilizaciéon voluntaria
por la ciudadania, siempre que se cumpla lo previsto en el Anexo II. En este punto,
habria que determinar la posible colision de este sistema de identificacion con la
Proteccion de Datos Personales, como veremos con posterioridad. Respecto a los
sistemas de firma no basados en certificados electronicos que pueden utilizar los
ciudadanos, recoge el Anexo I1I los mismos sistemas previstos para la identificacion,
asi como el sistema de firma manuscrita digitalizada en las actuaciones presenciales
cuando deba hacerse a través de comparecencia presencial ante personal
empleado publico®. Es importante destacar, tal como recoge el Anexo III que “las
aplicaciones que hagan uso de este sistema de firma deberan requerir de forma expresa
la manifestacicn del consentimiento y la voluntad de firma de la persona, mediante la
inclusion de frases que pongan estas condiciones de manifiesto de manera inequivoca, y
la exigencia de acciones explicitas de aceptacion por parte de la misma”.

10 Este reglamento contiene en el articulo 3 definiciones, del que vamos a destacar: «identificacion
electronica», el proceso de utilizar los datos de identificacion de una persona en formato electrénico
que representan de manera tnica a una persona fisica o juridica o a una persona fisica que representa
a una persona juridica; «medios de identificacion electronica», una unidad material y/o inmaterial que
contiene los datos de identificacion de una persona y que se utiliza para la autenticacion en servicios en
linea; «sistema de identificacion electrénica», un régimen para la identificacion electronica en virtud del
cual se expiden medios de identificacion electronica a las personas fisicas o juridicas o a una persona
fisica que representa a una persona juridica; y «autenticacion», como proceso electronico que posibilita
la identificacion electronica de una persona fisica o juridica, o del origen y la integridad de datos en
formato electronico.

> En el Anexo II se recogen como sistemas de identificacion no basados en certificados electronicos,
los sistemas de clave concertada, asi como los de identificacion biométrica y reconocimiento facial de la
Carpeta Ciudadana. Por su parte, el Anexo III recoge como tales sistemas de firma admitidos no basados en
certificados electronicos: a) sistemas de firma basada en los sistemas de identificacion recogidos en el Anexo
11 para sistemas de categoria basica y procedimientos en los que no sea exigible el uso de firma electronica
avanzada o basada en certificado electronico; b) sistema de firma manuscrita digitalizada para documentos
que los interesados o sus representantes deban firmar en comparecencia personal ante empleados publicos,
y requiere previa verificacion de identidad. Para poder utilizar los sistemas de identificacion relacionados
en el Anexo II se debe garantizar tanto la integridad de la documentacion firmada como de las evidencias
necesarias para verificar la identidad, el consentimiento de la persona interesada, y el contenido firmado.
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B) Sistemas de identificacion

La LPAC llevo a cabo una ampliacion y unificacion de esta materia, permitiendo la
identificacion electronica ante las Administraciones Publicas “a través de cualquier
sistema que cuente con un registro previo como usuario que permita garantizar su
identidad”. Pero tras la reforma llevada a cabo por el RDL 14/2019 ha desaparecido
esta frase, lo que implica que la identificacion electronica, a pesar de que utiliza la
expresion “podran”, solo podria llevarse a cabo a través de los sistemas que recoge
a continuacion, con lo que parece adquirir el caracter de relacion cerrada.

El articulo 9 establece la obligacion para la Administracion de verificar la
identidad de los interesados en el procedimiento administrativo, comprobando
nombre y apellidos, denominacion o razon social, que consten en el Documento
Nacional de Identidad o documento identificativo equivalente. En este sentido
la Exposicion de Motivos del citado RDL 14/2019 justifica la reforma en
materia de DNI sefialando que “El capitulo I contempla dos medidas en materia de
documentacion nacional de identidad, dirigidas a configurar el Documento Nacional
de Identidad, con cardcter exclusivo y excluyente, como el tinico documento con
suficiente valor por si solo para la acreditacion, a todos los efectos, de la identidad
y los datos personales de su titular”. Para ello, se modifica el articulo 8.1 de la
LO 4/2015 de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana, sefialando
que “Los espaiioles tienen derecho a que se les expida el Documento Nacional de
Identidad. El Documento Nacional de Identidad es un documento publico y oficial
y tendrd la proteccion que a estos otorgan las leyes. Es el uinico documento con
suficiente valor por si solo para la acreditacion, a todos los efectos, de la identidad
y los datos personales de su titular”. Y en su articulo 2 modifica la regulacion
contenida en el articulo 15.1 de la LFE, en los siguientes términos: “El documento
nacional de identidad electronico es el documento nacional de identidad que acredita
electronicamente la identidad personal de su titular, en los términos establecidos en el
articulo 8 de la Ley Orgdnica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad
ciudadana, y permite la firma electronica de documentos”.

Fue la LAE la primera en incluir en su catdlogo de derechos —articulo 6.2.g)— el de
obtener los medios de identificacion electrénica necesarios, pudiendo las personas
fisicas utilizar en todo caso los sistemas de firma electronica del DNI para cualquier
tramite electrénico con cualquier Administracion Publica. La LPAC recoge este
derecho, como hemos visto, en el articulo 13.g), remitiendo a la regulacion
contenida en la misma Ley sobre esta materia, y que son los articulos 9y 10. La Ley
6/2020 de 11 de noviembre, reguladora de determinados aspectos de los servicios
electronicos de confianza, recoge en su DA Tercera el DNI electronico, como el
DNI que permite acreditar electronicamente la identidad personal de su titular; y
reconoce la eficacia del DNI para acreditar la identidad y demds datos personales
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que consten en el mismo, asi como la identidad del firmante y la integridad de los
documentos firmados con sus certificados electronicos.

Tal vez la nueva regulacion pueda favorecer el uso del DNI electronico para la
identificacion electronica, siempre que las distintas aplicaciones se adapten
también a su uso. El certificado es el sistema mads utilizado para la identificacion
de los interesados —personas fisicas—, teniendo escasa implantacion la utilizacion
del DNI electronico. Con ello se pretende equiparar la identificacion digital con la
personal, para que se realice a través de un unico documento, el DNI electrénico.

El articulo 9.2 recoge unos medios de identificacion, que permite admitir todos
los sistemas de identificacion, con independencia de quien los haya expedido. No
impone la LPAC la gratuidad, por lo que los prestadores de servicios podran cobrar
una tarifa a las Administraciones por el uso de estos sistemas de identificacion
electronica. Recoge los sistemas siguientes:

a) Sistemas basados en certificados electronicos cualificados de firma electrénica
expedidos por prestadores incluidos en la “Lista de confianza de prestadores de
servicios de certificacion”. Se ha suprimido la referencia a certificados electronicos
reconocidos o cualificados de persona juridica y de entidad sin personalidad
juridica. Era curioso, cuando menos, que se incluyeran estos certificados en la ley,
a pesar de haber dejado de emitirse el 1 de julio de 2016. El Reglamento eIDAS
no preveia la emision de certificados de firma electronica a favor de personas
juridicas o entidades sin personalidad juridica; a unas y otras solo reserva los sellos
electronicos, que permiten acreditar la autenticidad del origen y la integridad del
documento sellado.

Este Reglamento es directamente aplicable, sin necesidad de transposicion interna,
por lo que dejaron de emitirse certificados de firma electronica de personas
juridicas y entidades sin personalidad juridica antes del 1 de julio de 2016; en su
lugar, pueden expedirse certificados de sello electronico o certificados de firma de
persona fisica representante de persona juridica o entidad sin personalidad juridica.
Los emitidos con anterioridad podran seguir utilizandose hasta su caducidad o
revocacion, pero no podran renovarse después de esta fecha.

b) Sistemas basados en certificados electronicos cualificados de sello electronico
expedidos por prestadores incluidos en la “Lista de confianza de prestadores de
servicios de certificacion”.

Aqui debemos destacar dos aspectos:

1. Firma electronica y sello electronico: para ver la distincion entre ambos hay
que acudir al Reglamento eIDAS, que establece las condiciones en que los Estados
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Miembros deberdn reconocer los medios de identificacion electronica de las
personas fisicas y juridicas pertenecientes a un sistema de identificacion electronica
notificado de otro Estado miembro, asi como las normas para los servicios de
confianza y un marco juridico para las firmas electronicas, los sellos electronicos,
los sellos de tiempo electronicos, los documentos electronicos, los servicios de
entrega electronica certificada y los servicios de certificados para la autenticacion
de sitios web'2.

La firma electronica es un concepto amplio que abarca distintos sistemas técnicos,
cuya funcion es permitir la identificacion del firmante de un documento electrénico,
sin precisarse una garantia indubitable de la personalidad del mismo. El reglamento
dota de plenas garantias técnicas y juridicas cualquier documentacion firmada
electronicamente en la UE. Define tres tipos de firma, a las que nos referiremos
con posterioridad, cuyo objetivo es uniformizar la forma en que se realiza la firma
de un documento en el ambito europeo'>.

El sello electronico es un sistema de firma electronica que permite a personas
legales y corporaciones autentificar una actuacion administrativa automatizada.
Estan basados en un certificado electronico acorde con los requisitos exigidos en
el eIDAS. Define el reglamento tres tipos de sellos electronicos, a los que también
nos referiremos con posterioridad.

2. Lista de confianza de prestadores de servicios de certificacion.

El reglamento eIDAS requiere en su articulo 22.1 que cada Estado miembro debe
establecer, mantener y publicar listas de confianza con informacion relativa a
los prestadores cualificados de servicios electronicos de confianza junto con la
informacion relacionada con los servicios electronicos de confianza cualificados
prestados por ellos. A modo de ejemplo, en la pagina web del Ministerio
de Asuntos Economicos y Transformacion Digital, recoge una relacion de
prestadores cualificados de servicios de confianza, dividiéndolo en categorias
segun su finalidad: firma electronica, sello electronico, de entrega electronica,
de validacion de firma ... etc., y contiene una relacion en la que es posible
filtrar por categorias para ver quienes tienen esta cualidad; estos prestadores
de servicios, para poder expedir un certificado a una persona fisica o juridica,
deben verificar su identidad, y para ello deben ser cualificados, conforme a lo
previsto en el Registro, lo que implica haber sido reconocido como tales por un
organo de supervision.

152 Fuente: administracionelectronica.gob.es.
153 Fuente: viafirma.com.
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Los servicios electronicos de confianza son el elemento fundamental para lograr la
mejora de la seguridad de la informacion y la generacion de confianza, dado que
permite efectuar una comprobacion de la identidad del origen y de la integridad
de los mensajes intercambiados en Internet'**. Su importancia estd en que elimina
barreras en el mundo digital, favoreciendo la confianza, asi como la seguridad de
la informacion.

Segun el Glosario del ENI, se trata de una lista de acceso publico que recoge
informacion precisa y actualizada de aquellos servicios de certificacion y firma
electronica que se consideran aptos para su empleo en un marco de interoperabilidad
de las Administraciones Publicas espanolas y europeas.

La Administracion Electronica ha favorecido que se creen nuevos mecanismos
para la acreditacion de forma fehaciente de actos y hechos, asi como del momento
en que se producen, lo que también ha implicado un cambio en la funcion de fe
publica’®, que en este caso tiene lugar a través de estos servicios de confianza,
dando lugar a lo que se ha denominado fehaciencia electronica, que no es exclusiva
del ambito administrativo.

Ha senalado Berning Prieto que si bien es cierto que en los articulos 9 y 10 se
diferencian, como en el Reglamento Europeo, la identificacion de la firma
electronica de los ciudadanos de forma correcta, inicamente se prevé en ambos
casos que los sistemas de identificacion y firma admitidos sean aquellos incluidos
en la Lista de confianza de prestadores de servicios de certificacion, sin precisar
si la lista de confianza a que hace referencia es la europea o la publicada por el
Ministerio competente, y sin distinguir entre las listas de confianza relativas a
identificacion y las relativas a servicios de firma'®.

En todo caso, la eleccion del sistema queda a criterio de cada Administracion
Publica, si bien la admision de alguno de los sistemas de identificacion previstos
en la letra ¢) conllevara la admision de todos los previstos en las letras a) y b) para
ese tramite o procedimiento.

Por lo que respecta a los prestadores cualificados de servicios electronicos de
conflanza, se regulan en el Reglamento eIDAS. Por su parte, la derogada LFE

1>* Fuente: avancedigital.gob.es.

155-El organo encargado de verificar que los prestadores de servicios electrénicos de confianza cualificados
cumplen con estos requisitos, y también con los requisitos que se establecen para los servicios electronicos
de confianza cualificados es la Secretaria de Estado para la Sociedad de la Informacion y la Agenda Digital,
dependiente del Ministerio de Economia y Empresa. Asi deriva del Real Decreto 355/2018, de 6 de junio.

!4 Bering Prieto, Antonio David, “La Administracion Electronica y los servicios publicos digitales al albor
de los progresos de la Union europea y el Horizonte Europa 2020. Su relacion con las leyes 39/2015, de
procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas y 40/2015, de régimen juridico del
sector publico”, en La reforma de la Administracion electronica: Una oportunidad para la innovacion desde el
derecho, dirigido por I. Martin Delgado, INAP 2017, pags. 17-49.
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establecia en su articulo 30 que el Ministerio de Economia y Empresa publicara en
su direccion de Internet la informacion remitida por los prestadores de servicios
de confianza con la finalidad de otorgarle la maxima difusion y conocimiento.
En consecuencia, la informacion mostrada en la pagina web del Ministerio de
Economia y Empresa en relacion con los prestadores cualificados de servicios de
confianza se estructura en las categorias de servicios cualificados, previstas en el
citado Reglamento eIDAS.

La Ley 6/2020, de 11 de noviembre, reguladora de determinados aspectos de los
servicios electronicos de confianza, sujeta el tratamiento de datos personales por
los prestadores de servicios a la normativa sobre proteccion de datos.

La funcion de la prestacion cualificada de servicios de confianza es verificar los
datos que se contienen en el certificado, asi como la correspondencia de la firma
con la persona que aparece como titular del mismo, que su emisién se llevo a
cabo cumpliendo las previsiones legales, asi como la coincidencia entre las claves
publica y privada — utilizada para la firma por el solicitante -. En la practica de las
Administraciones, el mads utilizado es el de la FNMT. Como aplicacion practica,
destacar que las sedes electronicas de las distintas administraciones se garantizan
mediante certificados electronicos emitidos por prestadores incluidos en la Lista
de confianza de prestadores de servicios de certificacion. Asimismo, las sedes
electronicas contienen sistemas de verificacion de los certificados de la sede'™".

¢) Sistemas de clave concertada, que permite a los ciudadanos identificarse para realizar
tramites administrativos sin necesidad de disponer de certificado electronico'®.

57 Debemos hacer referencia a Valide, como portal de servicios on-line para la validacion de firmas y
certificados electronicos, cuyo objetivo es permitir a un usuario comprobar que el certificado utilizado es
valido y no ha sido revocado, asi como la validez de una firma electrénica realizada mediante certificado
digital emitido por un prestador de servicios de certificacion reconocido, asi como permitir realizar firmas
con un certificado digital del que se disponga de la clave privada. Entre los servicios que ofrece estan el
de validar el estado de un certificado de sede electronica, o el estado de un certificado digital emitido por
cualquier entidad del servicio de certificacion reconocida.

18- A tal efecto, existe Cl@ve, sistema orientado a unificar y simplificar el acceso electronico de los ciudadanos
a los servicios publicos, permitiendo que estos puedan identificarse ante la Administracion mediante claves
concertadas (usuario mas contrasefa), sin tener que recordar claves diferentes para acceder a los distintos
servicios. Cl@ve complementa los sistemas de acceso mediante DNI-e y certificado electrénico, y ofrece
la posibilidad de realizar firma en la nube con certificados personales custodiados en servidores remotos.
Se trata de una plataforma comun para la identificacion, autenticacion y firma electronica, un sistema
interoperable y horizontal que evita a las Administraciones Publicas tener que implementar y gestionar sus
propios sistemas de identificacion y firma, y a los ciudadanos tener que utilizar métodos de identificacion
diferentes para relacionarse electronicamente con la Administracién. Cl@ve contempla la utilizacion de
sistemas de identificacion basados en claves concertadas y certificados electronicos. En lo que respecta
a las claves concertadas, admite dos posibilidades de uso: Cl@ve ocasional y Cl@ve permanente. Viene
regulado por la Orden PRE/1838/2014, de 8 de octubre, por la que se publica el Acuerdo de Consejo de
Ministros, de 19 de septiembre de 2014, por el que se aprueba Cl@ve, la plataforma comun del Sector
Publico Administrativo Estatal para la identificacion, autenticacion y firma electronica mediante el uso de
claves concertadas. Fuente: administracionelectronica.gob.es. La Resolucion de 14 de diciembre de 2015,
de la Direccion General de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones establece las prescripciones
técnicas necesarias para el desarrollo y aplicacion del sistema Cl@ve. Fuente: clave.gob.es.
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Anade el parrafo 2 en suapartado ¢) cualquier otro sistema que las Administraciones
consideren valido en los términos y condiciones que se establezca. Para ser
admitidos estos otros sistemas, deben cumplir una serie de requisitos: 1. Que
cuente con un registro previo como usuario que permita garantizar su identidad,
2. Autorizaciéon previa de la Secretaria General de Administracion Digital del
Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica, que solo podra ser denegada
por motivos de seguridad publica previo informe vinculante de la Secretaria de
Estado de Seguridad del Ministerio del Interior; y 3. Anade la obligatoriedad de que
los recursos técnicos necesarios para la recogida, almacenamiento, tratamiento y
gestion de dichos sistemas esté situado en territorio de la UE, salvo que se trate de
las categorias especiales de datos recogidas en el articulo 9 del Reglamento (UE)
2016/679, que deberan estar en territorio espanol. Estos datos serdn accesibles
para las autoridades judiciales y administrativas competentes, pero no podran
ser objeto de transferencia a un tercer pais u organismo internacional, con las
excepciones previstas en el propio articulo'”.

Impone ademads este precepto la obligacion —deberdn garantizar— de que los
sistemas previstos en las letras a y b sean posibles para todo procedimiento,
aunque sea admitido para el mismo alguno de los previstos en la letra c).

En todo caso, la aceptacion de alguno de estos sistemas por la AGE servira
para acreditar frente a todas las Administraciones Publicas, salvo prueba en
contrario, la identificacion electronica de los interesados en el procedimiento
administrativo.

El articulo 11 se refiere de forma especifica a la utilizacion de medios de
identificacion y de firma en el procedimiento administrativo, distinguiendo
entre identificacion y firma: respecto a la identificacion, sera suficiente que los
interesados acrediten previamente su identidad para cualquier actuacién prevista
en el procedimiento administrativo, lo que pueden hacer a través de cualquiera
de los medios de identificacion previstos en la Ley; y la firma sera obligatoria solo
para formular solicitudes, presentar declaraciones responsables o comunicaciones,
interponer recursos, desistir de acciones o renunciar a derechos.

1% Hay que hacer referencia a lo que se conoce como Nodo eIDAS: El nodo eIDAS espaiiol es un proyecto
que permite el reconocimiento mutuo de identidades electronicas en Europa. En concreto facilita la
aceptacion del DNI electronico en servicios de Administracion Electrénica de otras administraciones
europeas asi como la identificacion de ciudadanos europeos en servicios publicos espaioles utilizando un
medio de identificacion de su pais de origen.

Este nodo es el componente de interoperabilidad que se conecta con los servicios electronicos y los sistemas
de identificacién nacionales, y con los nodos correspondientes de otros Estados miembros, y permite el
reconocimiento de identidades electronicas emitidas por otros paises de acuerdo con el eIDAS. Para las
Administraciones Publicas, la integracion con el nodo eIDAS espariol se realiza a través del sistema Cl@ve.
Fuente: administracionelectronica.gob.es.
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Aunque la Ley no lo diga expresamente, parece derivar de este articulo 9 que cada
Administracion debe determinar si admite todos o alguno de estos sistemas, asi
como vincular tramites con sistemas de identificacion.

C) Sistemas de firma

Lo regula el articulo 10, pero llama la atencion que este articulo no contemple la
posibilidad de firma a través del DNI electronico, si bien, al estar basado en un
certificado reconocido podra ser utilizado para firmar. Ademads considera suficiente
la firma electronica avanzada.

El Reglamento (UE), segun su EM, instaura el paradigma de que tinicamente las
personas fisicas estan capacitadas para firmar electronicamente, por lo que no se
le podran emitir certificados de firma electronica a favor de personas juridicas o
entidades sin personalidad juridica, a las que se reservan los sellos electronicos,
que permiten garantizar la autenticidad e integridad de los documentos, tales
como las facturas electronicas.

Parte de lalibre eleccion del interesado para acreditar la autenticidad de la expresion
de su voluntad y consentimiento, asi como para la integridad e inalterabilidad del
documento. Y a continuacion recoge los sistemas que los interesados pueden usar
para la firma si optan por relacionarse electronicamente con la Administracion:

a) Sistemas de firma electronica cualificada y avanzada basados en certificados
electronicos cualificados de firma electronica expedidos por prestadores incluidos
en la “Lista de confianza de prestadores de servicios de certificacion”.

El articulo 3 del Reglamento eIDAS define los distintos sistemas de firma electronica:

Firma electronica, definida como los datos en formato electronico anejos a otros
datos electronicos o asociados de manera logica con ellos que utiliza el firmante
para firmar; Firma electronica avanzada es la firma electronica que cumple los
requisitos contemplados en el articulo 26, permite la identificacion del firmante y
esta vinculada al mismo de manera tunica; Firma electrénica cualificada es una firma
electronica avanzada que se crea mediante un dispositivo cualificado de creacion de
firmas electronicas y que se basa en un certificado cualificado de firma electrénica.
Garantiza la equivalencia entre firma electronica cualificada y la firma manuscrita.

b) Sistemas de sello electronico cualificado y de sello electréonico avanzado
basados en certificados electronicos cualificados de sello electronico expedidos
por prestador incluido en la “Lista de confianza de prestadores de servicios de
certificacion”.
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Los sellos electronicos son un sistema de firma electrénica que permite autenticar
una actuacion administrativa automatizada. Estan basados en un certificado
electronico que reune los requisitos exigidos por la legislacion de firma electronica.
En este caso el firmante no es una persona fisica, sino un Organismo o Ente de la
Administracion. El sello electronico puede ser avanzado, que es un sello electronico
que cumple los requisitos contemplados en el articulo 36; o cualificado, que es
un sello electronico avanzado que se crea mediante un dispositivo cualificado de
creacion de sellos electronicos y que se basa en un certificado cualificado de sello
electronico.

Segtin el Reglamento (UE) los sellos deben servir como prueba de que un
documento electronico ha sido expedido por una persona juridica, aportando
certeza sobre el origen y la integridad del documento. El sello estara vinculado
a su creador de manera unica, y permite identificar al creador del sello. Otorga al
sello electronico cualificado una presuncion de integridad de los datos a los que
el sello electronico cualificado esté vinculado. Regula ademads el sello cualificado
de tiempo electronico, que disfruta de una presuncion de exactitud de la fecha
y hora que indican y de la integridad de los datos a los que la fecha y hora estén
vinculados. Todos estos sistemas contemplan medidas de seguridad que permiten
detectar cualquier modificacion de los datos respecto a los que estén vinculados.

El apartado ¢) es una reproduccion del contenido en el articulo 9, si bien excluye
los sistemas de clave concertada.

Cuando la normativa reguladora aplicable lo disponga expresamente, las
Administraciones podran admitir otros sistemas de identificacion como sistemas
de firma cuando permitan acreditar la autenticidad de la expresion de la voluntad y
consentimiento de los interesados. Y si los interesados utilizan un sistema de firma
de los previstos en el articulo 10, su identidad se entendera acreditada mediante el
propio acto de la firma.

Otra de las novedades introducidas por el Reglamento eIDAS, es que establece una
separacion legal clara entre las técnicas y servicios de seguridad empleados para la
identificacion y para la firma electronica, que afecto a la Ley de firma electronica,
y de aqui se ha incorporado al procedimiento administrativo.
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3.1. PRINCIPIOS QUE RIGEN LA ADMINISTRACION ELECTRONICA

3.1.1. Introduccion

Vamos a referirnos en este epigrafe a los principios que rigen la Administracion
Electronica como principios que tienen un caracter general, y que se aplican a
toda actividad desarrollada por las Administraciones Publicas, definiendo el marco
en el que desarrollan su actividad administrativa, con independencia de que estas
se relacionen o no por medios electronicos, sin que en la actual regulacion se
contemplen principios especificos aplicables a la Administracion Electronica.
Asi la LPAC no hace referencia a ellos, y la LRJSP regula en su articulo 3, dentro
del Titulo Preliminar, los “principios generales”, como principios de actuacién y
funcionamiento del Sector Publico.

Recoge la Constitucion Espaniola una serie de principios que deben ser respetados
en toda actuacion de las Administraciones Publicas, con independencia de los
medios a través de los cuales se desarrolle aquella. Estos principios, recogidos
en el articulo 103.1 son “eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y
coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”. Y sin olvidar el limite
que establece el articulo 18.4, segin el cual “la ley limitard el uso de la informatica
para garantizar el honor y la intimidad personal y familiar de los ciudadanos y el
pleno ejercicio de sus derechos”.
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Debemos hacer referencia al Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de
administracion electronica, simplificacion de procedimientos y racionalizacion
organizativa de la Junta de Andalucia, que recoge en su Capitulo I, segin la EM,
“los principios generales que servirdn de guia para la aplicacion de este decreto, asi
como los principios especificos en materia de administracion electronica, que serdn
de utilidad para despejar los interrogantes que pudieran suscitarse”. Concreta estos
principios en su articulo 3, dedicando el apartado 1 a principios orientadores de la
simplificacion y racionalizacion procedimental y organizativa de la Administracion
de laJunta de Andalucia, a los que nos referiremos con posterioridad, y el apartado
2 en el que recoge los principios en materia de Administracion Electronica, pero
estableciendo una limitacion, al hacerlo depender del estado de la tecnologia, y
en todo caso con plena sujecion a las disposiciones estatales basicas en la materia.
Estos principios son:

a) Accesibilidad y no discriminacion.

b) Reduccion de la brecha digital, con especial consideracion a las personas
mayores o con discapacidad.

¢) Seguridad.

d) Conservacion.

e) Interoperabilidad.

f) Proporcionalidad.

g) Impulso de la actuacion administrativa automatizada.
h) Usabilidad.

3.1.2. Principios recogidos en el Plan de Accion sobre Administracion
Electronica de la UE 2016-2020.

En el dambito europeo, el “Plan de Accion sobre Administracion electronica
de la UE 2016-2020. Acelerar la transformacion digital de la Administracion”
(Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Economico Social Europeo y al Comité de las Regiones) de 19 de abril de 2016
recogié una serie de principios fundamentales que se deben respetar en todas
las acciones que se pongan en marcha en el contexto del citado Plan, sobre la
base de que “Las administraciones de los Estados miembros han aspirado durante
mucho tiempo a mostrarse abiertas, flexibles y colaborativas en sus relaciones
con la ciudadania y las empresas, y han utilizado la administracion electronica
para incrementar su eficiencia y eficacia y mejorar constantemente los servicios
publicos”.
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Estos principios han sido respaldados por las partes interesadas, y son:

— Version digital por defecto: Con caracter preferente las Administraciones Publicas
deberian prestar sus servicios en forma digital (incluida la informacion legible por
maquina), si bien dejando abiertos otros canales para quienes estén desconectados
por eleccion o necesidad. Ademas, estos servicios deberian prestarse a través de un
unico punto de contacto o ventanilla tnica, utilizando para ello diferentes canales.
En esta linea se sitta la actual LPAC, cuya finalidad es una Administracion sin
papeles y el uso generalizado y obligatorio de medios electrénicos en su actividad.
Asimismo, la ventanilla tnica tiene una amplia implantacion en distintas
Administraciones Ptblicas.

— Principio de solo una vez: las Administraciones Publicas deben garantizar que
la informacion se facilite a otra Administracion Publica una sola vez, asi como la
reutilizacion interna de estos datos, con el limite del respeto a la proteccion de
datos. Su objetivo es que los ciudadanos no tengan que soportar mas cargas; ha
sido recogido en el articulo 53.1.d) de la LPAC.

— Inclusion y accesibilidad: los servicios publicos digitales deben ser disefiados
de modo que sean incluyentes por defecto y tomen en consideracion necesidades
diferentes. La LRJSP recoge este principio, como veremos con posterioridad, en el
punto 3 de este mismo capitulo, al regular la sede electrénica —articulo 38.3—.

— Apertura y transparencia: implica actuaciones en relacion con los datos propios
que obran en poder de las Administraciones, permitir a los usuarios el seguimiento
de los procesos administrativos que les afecten; comprometerse con las partes
interesadas y abrirse a ellas en el disefio y la prestacion de los servicios. El principio
de transparencia ha sido recogido, como veremos con posterioridad, en el articulo
3.1.c) de la LRJSP.

— Escala transfronteriza por defecto: se debe facilitar la movilidad de los servicios
publicos digitales dentro del mercado tnico, evitando asi mayor fragmentacion.
Puede considerarse incluido en el articulo 3.1.k) como una aplicacion en el ambito
europeo del principio de cooperacion, colaboraciéon y coordinaciéon entre las
Administraciones Publicas.

— Interoperabilidad por defecto: los servicios publicos deben disefiarse de modo
que puedan funcionar en todo el mercado tnico sobre la base de la libre circulacion
de datos y servicios digitales en la Union Europea. Recogido en el articulo 3.2
LRJSP como una aplicacion del principio de cooperacion.

— Fiabilidad y seguridad: como condicion previa se debe garantizar el respeto a
la proteccion de datos personales y la seguridad informatica, a fin de aumentar la
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confianza en los servicios digitales y su utilizacion. También recogido en el articulo
3.2 LRJSP con relacion a los sistemas y soluciones adoptadas por cada una de las
Administraciones Publicas.

3.1.3. Principios de la Administracion Electronica

En este apartado vamos a incidir especialmente en aquellos principios que afectan
directamente a la Administracién Electrénica, pero sin olvidar que hay otros
principios tradicionales que rigen la actuacion de las Administraciones Publicas y
que de forma mds o menos directa también inciden en el desarrollo de los medios
electronicos y su aplicacion al ambito administrativo, pero que han tenido que
adaptar su contenido a los nuevos medios de actuacion de la Administracion.

A) Principios tradicionales

— Respeto a los derechos fundamentales: la aplicacion de los medios electronicos
en las Administraciones Publicas debe garantizar el respeto a los derechos
fundamentales reconocidos en la Constitucion Espaniola, sobre todo de aquellos que
pueden resultar mads afectados por estas técnicas, como son los derechos al honor
y a la intimidad personal y familiar; y mas en concreto el derecho a la proteccion
de los datos personales conforme a lo establecido en la LOPDP, y en sus normas de
desarrollo. Y por ultimo el derecho a la libertad informatica o autodeterminacion
informatica, reconocido por el Tribunal Constitucional'®, que debe ser respetado en
las actuaciones y procedimientos de la Administracion Electrénica.

— Principio de legalidad: No esta formulado como tal principio en el articulo 3
LRJSP, pero recoge en su apartado 1 que las Administraciones Publicas actian “con
sometimiento pleno a la Constitucion, la Ley y el Derecho”. En el ambito concreto
de la Administracion Electronica implica por un lado que se deben respetar las
limitaciones impuestas tanto por la CE —articulo 18.4— como por el resto del
ordenamiento juridico; y por otro lado que se deben respetar los derechos que se
reconocen a los ciudadanos ante las Administraciones Publicas, manteniendo la
integridad de sus garantias juridicas, y garantizando la proteccion de los datos de
caracter personal, como formula el parrafo 2 de este articulo.

— Principio de igualdad: implica que la Administracion Electrénica no puede
suponer la existencia de restricciones o discriminaciones para aquellas personas
que no tienen acceso a estas tecnologias o formacion necesaria para su utilizacion,

160-T fnea jurisprudencial que se inicia con la Sentencia del Tribunal Constitucional 254/1993, de 20 de julio,
Sala Primera, siendo ponente Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, que culmina con la Sentencia
292/2000, de 30 de noviembre —Pleno-. A esta evolucion jurisprudencial haremos referencia en el Capitulo
VI dedicado a la Proteccion de Datos Personales.
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tanto respecto al acceso a la prestacion de servicios publicos como respecto a
cualquier actuacion o procedimiento administrativo, sin perjuicio de que se
establezcan medidas dirigidas a incentivar la utilizaciéon de medios electronicos.
No ha sido formulado por la ley como tal principio, pero si estd previsto de forma
genérica en la Constitucion —articulo 14—

En este sentido uno de los mayores problemas a los que se enfrenta la Administracion
Electronica es lo que se conoce como “brecha digital”, que es la discriminacion que
se produce en relacion con personas que, o bien no pueden acceder a los medios
técnicos para relacionarse con la Administracion de forma telematica, por razones
geograficas, técnicas o economicas; o bien carecen de conocimientos y formacion
necesarios para el uso de estas nuevas tecnologias.

Relacionado con este principio de igualdad, encontramos el principio de
intangibilidad de garantias del ciudadano, regulado en el derogado articulo 45.2
de la LRJPAC, y posteriormente en el también derogado articulo 4.d) de la LAE.
En términos generales implica que las garantias para el ciudadano deben ser
equivalentes cuando el procedimiento se tramite en papel o en soporte electronico;
se habla de equivalencia, no de igualdad, dada la diferente naturaleza de los
medios empleados. Asi, como sefialaba De Asis Roig, la incorporacion de medios
electronicos, informaticos y telematicos al procedimiento administrativo no puede
repercutir en una reduccion significativa de las garantias del ciudadano'®. La
actual LPAC no contiene una formulacion similar, tal vez porque su objetivo es
una Administracion sin papeles, y porque tiene su base en el principio de legalidad
al que ya hemos hecho referencia.

— Principio de eficacia y eficiencia. El primero de estos principios es recogido
en el articulo 103 de la CE como uno de los principios de actuacion de las
Administraciones Publicas, y el articulo 3.1.h) de la LRJSP hace referencia a la
eficacia, pero solo en relacion con el cumplimiento de los objetivos fijados; el
principio de eficiencia aparece recogido en el art. 3.1.j) pero solo en relacion con
la asignacion y utilizaciéon de los recursos publicos.

Hay otros principios recogidos en el articulo 3 que inciden en la eficacia y
eficiencia de la actuacion administrativa: a) simplificacion administrativa —3.1.b)—
por el que se deben reducir de manera sustancial los tiempos y plazos de los
procedimientos administrativos, y que adquiere una enorme trascendencia en la
Administracion Electronica, ya que los medios telematicos deben contribuir a ello;
no obstante, todavia queda mucho camino por recorrer, tanto en lo que respecta
a los procedimientos y tramites que se pueden realizar, como en lo referente a

'el- De Asis Roig, Agustin, “Documento electronico en la Administracion Publica”, Cuadernos de derecho
judicial n°® 11, 1996, pags. 137-190.
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las aplicaciones creadas para relacionarse electronicamente con la Administracion;
b) racionalizacion y agilidad de los procedimientos administrativos —3.1.d)—,
intimamente relacionado con el anterior. Si bien la LRJSP no ha previsto
mecanismos para llevar a cabo esta simplificacion, algunas normas autondmicas
han establecido criterios para poder llevarlos a cabo.

— Principio de calidad

Se trata de un principio genérico que debe regir la actuacion electronica de las
Administraciones Publicas, pero no viene formulado como tal principio. La LRJSP
se refiere al mismo al tratar la sede electronica, como uno de los principios que
debe inspirar su creacion — art. 38.3 -. Implica que los medios e instrumentos a
través de los cuales se desarrolla la Administracion Electronica deben garantizar el
cumplimiento de las finalidades previstas, asi como la veracidad y autenticidad de
las informaciones y servicios ofrecidos a través de medios electronicos, quedando
asi satisfechos a través de ellos los derechos de los ciudadanos.

En materia de transparencia, la calidad se manifiesta en que la informacion
facilitada debe estar permanentemente actualizada, y ademds garantizar que esta
es totalmente accesible y comprensible para los ciudadanos'®.

— Principio de responsabilidad por la gestion publica, formulado en el articulo
3.1.0) de la LRJSP, e implica que las Administraciones Publicas deben responder
por los dafios causados por el funcionamiento electronico de los servicios publicos,
dada la confianza de la ciudadania en las relaciones a través de estos medios. En
este caso, se aplican las reglas generales sobre responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas.

B) Principios relacionados con la utilizacion de medios electronicos

— Principio de publicidad y transparencia: la implantacion de medios electronicos
en las Administraciones Publicas permite una mayor difusion y conocimiento
de las actuaciones administrativas por parte de los administrados, y encuentra
su manifestacion mas importante en el principio de publicidad, a través de
las notificaciones de los actos administrativos. Por su parte, el principio de
transparencia facilita que la ciudadania pueda participar en los asuntos publicos,
y en la rendicion de cuentas, garantizando la correcta actuacion de los poderes
publicos, tanto en sus relaciones internas como en sus relaciones con la ciudadania.
El principio de transparencia constituye una extension del de publicidad; la
LRJSP solo recoge el segundo de ellos, formuldndolo en el articulo 3.1.c) como

162 Uno de los instrumentos a través de los que se materializa este principio son las cartas de servicios, que
concretan los estandares y compromisos para hacerla mas efectiva.
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“transparencia de la actuacion administrativa”, aunando en uno solo ambos
principios; la Administracion Electronica constituye un instrumento fundamental
para la efectividad de estos principios, ya que facilita la difusion a través de
diversos canales, permitiendo su conocimiento por mayor numero de ciudadanos.
A tal efecto se publico la LTAIBG, asi como leyes autonomicas'® que pretenden
garantizar este principio. A su vez ambos principios tienen una influencia decisiva
en el propio desarrollo de la Administracion Electronica. A modo de ejemplo, como
manifestaciones de estos principios, las ya citadas cartas de servicios o los catalogos
de procedimientos y servicios tramitables a través de medios electronicos que se
publican en los portales de transparencia; o la publicacion de las caracteristicas de
los programas y aplicaciones que se utilicen.

Los limites a estos principios vienen dados por la voluntariedad de las
comunicaciones electronicas, pero sobre todo por la proteccion de los datos de
cardcter personal que las Administraciones estdn obligadas a garantizar, y a ello
responde el articulo 46 de la LPAC cuando regula la indicacion de notificaciones
y publicaciones!®*.

—Principio deaccesibilidad alainformacion y alos servicios por medios electronicos:
se recogia en el articulo 4.1.c) de la LAE, pero no ha sido regulado como tal en la
actual LRJSP. Es una manifestacion del principio de igualdad, porque garantiza la
igualdad en el acceso a la informacion y a los servicios electronicos, lo que en el
contexto de la Administracion Electronica adquiere una gran trascendencia, dadas
las especiales dificultades en el acceso a dichos servicios derivados de la brecha
digital. La LPAC lo formula como uno de los derechos que tienen las personas en
relacion con la actuacion de las Administraciones Publicas; y también contiene
una referencia al articulo 38.5 de la LRJSP, al definir la sede electrénica, afiadiendo
a la accesibilidad el principio de usabilidad.

La accesibilidad implica que cualquier persona puede tener acceso a la informacion
publica, para lo cual ésta debe reunir unas caracteristicas tales que permitan este
acceso con independencia de las circunstancias personales; con ello se pretende
impedir que la implantacion de la Administracién Electronica constituya una
nueva fuente de desigualdades. Asi esta informacion debe ser comprensible, con
un disefio universal permitiendo su conocimiento a través de cualquier formato,
canal o entorno. Generalmente se asocia el término accesibilidad a personas con
discapacidad.

18- A modo de ejemplo, en Andalucia se publico la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica
de Andalucia.

1+ No obstante, hay casos como el Tablon Edictal de Sanciones de Trafico que permite acceder, sin ningtn
tipo de filtros, a todos los datos de caracter personal de las personas sancionadas, contraviniendo asi lo
establecido en el articulo 18 de la CE.
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— Principio de seguridad de los sistemas y soluciones adoptadas por las
Administraciones Publicas, formulado en el articulo 3.2 de la LRJSP, pero no
como principio rector de la Administracién Electrénica, sino en el marco de las
relaciones administrativas. Implica que en la utilizacion de medios electronicos
por las Administraciones Publicas se debe exigir el mismo nivel de garantias y
seguridad que se requiere para la utilizacion de medios no electronicos en la
actividad administrativa. Tiene gran importancia, sobre todo en relacion con
la proteccion de datos personales, obligando a las Administraciones a adoptar
diferentes medidas, proporcionadas en todo caso a las finalidades previstas,
fundamentalmente la salvaguarda de los datos que figuren en ficheros, sistemas
y aplicaciones de las Administraciones Publicas. Ademas, tiene un objetivo que
deriva del mismo apartado, como es facilitar la prestacion conjunta de servicios a
los interesados.

Al objeto de garantizar la seguridad de los datos se publico el Real Decreto 3/2010,
de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de Seguridad en el
ambito de la Administracion Electronica, cuyo objeto era el establecimiento de
los principios y requisitos de una politica de seguridad en la utilizacion de medios
electronicos que permita la adecuada proteccion de la informacion. Este RD ha
sido expresamente derogado por el Real Decreto 311/2022, de 3 de mayo, por el
que se regula el Esquema Nacional de Seguridad.

— Principios de cooperacién e interoperabilidad. El articulo 3.1.k) de la LRJSP
recoge como principios la cooperacion, colaboracion y coordinacion entre las
Administraciones Publicas, ya que ello contribuye a la eficacia, al ahorro de
recursos publicos y a prestar un mejor servicio a la ciudadania. Esta cooperacion
facilita ademas el ejercicio de determinados derechos de los ciudadanos, como el
de no aportar datos o documentos que obren en poder de otras Administraciones
Publicas. Este principio de cooperacion va dirigido sobre todo al ambito
administrativo interno, si bien de ello derivara un beneficio para los ciudadanos;
es desarrollado por los articulos 141 y 142 de la LRJSP.

Como ha senalado Cerrillo i Martinez'®> “el desarrollo de la administracion
digital exige garantizar la cooperacion entre las Administraciones Publicas y la
interoperabilidad entre las aplicaciones y sistemas que se impulsen”. En esta
misma linea se sitta el articulo 3.2 LRJSP que en su ultimo inciso obliga a las
Administraciones Publicas, al decir que “facilitardn preferentemente la prestacion
conjunta de servicios a los ciudadanos”.

165 Cerrillo i Martinez, Agusti, “Cooperacion entre Administraciones Publicas para el impulso de la
Administracion Electronica” en Eduardo Gamero Casado y Julian Valero Torrijos, La Ley de Administracion
Electronica. Comentario sistemdtico a la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a
los servicios publicos. Thomson Reuters, 2009, pags. 757-810.
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A este principio responden los Convenios'®® de colaboracion entre la Administracion
General del Estado (MINHAP) y las distintas Comunidades Auténomas para
la prestacion mutua de soluciones basicas de Administracion Electronica, a los
que también pueden adherirse las Entidades Locales. Por su parte, la normativa
de régimen local prevé la colaboracion de las Diputaciones Provinciales y otros
organismos supramunicipales para el impulso de los medios electronicos por parte
de los municipios.

Una de las manifestaciones de este principio, en el ambito de la Administracion
Electronica, es la interoperabilidad, que veremos con posterioridad.

Otra manifestacion de la cooperacion es la transferencia de tecnologia entre las
Administraciones Publicas y la reutilizacion de las aplicaciones, que permite que éstas
puedan aprovechar aplicaciones desarrolladas por otras, facilitando el desarrollo de la
Administracion Electronica, asi como un importante ahorro de costes y de tiempo. Se
manifiesta asimismo este principio de cooperacion en la transmision de datos entre
Administraciones Publicas; a estos ultimos aspectos nos referiremos con posterioridad,
al tratar el tema de las relaciones electronicas entre Administraciones Publicas.

Por ultimo, destacar que sobre la base de la DA Novena de la LRJSP se estan creando
organos de encuentro de las distintas Administraciones Publicas, como es el caso de
la Comision Sectorial de Administracion Electrénica, érgano técnico dependiente
de la Conferencia Sectorial de Administracion Publica para la cooperacion de la
AGE, de las Administraciones de las Comunidades Auténomas y de las entidades
locales en materia de administracion electrénica. Por lo que respecta a otros 6rganos
de encuentro, a modo de ejemplo, en el ambito de la AGE son las Comisiones
Ministeriales de Administracion Digital, cuya funcién principal es la elaboracion
de planes de accion para la transformacion digital. O las Comisiones Ministeriales
de Informacion Administrativa, cuya funcion es determinar las lineas esenciales de
la informacion suministrada a través del Portal de Internet.

— Principio de neutralidad tecnologica, como manifestacion del principio de
igualdad y no discriminacion por razén de los medios electrénicos o de las
aplicaciones que utilicen las Administraciones Publicas para relacionarse con la
ciudadania. Con ello se garantiza la libertad, tanto de los ciudadanos como de las
administraciones, de elegir entre las distintas aplicaciones y medios electronicos,
para lo cual las Administraciones estan obligadas a utilizar estdndares de uso
generalizado por los ciudadanos, asi como sistemas que puedan garantizar la
compatibilidad e interoperabilidad.

1% En laactualidad, todas las Comunidades han firmado estos convenios, regulando ademas el procedimiento
para la adhesion al mismo tanto de las Diputaciones Provinciales como de las entidades locales. Este
convenio también ha sido firmado con CRUE Universidades Espafiolas. Y se han suscrito convenios para
facilitar el uso de programas o aplicaciones concretas a otras Administraciones u organismos publicos.
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La LPAC no lo recoge; es la LRJSP la que contiene referencias al mismo, pero solo
en la regulacion de la sede electronica, si bien dentro de ésta le da un caracter
bastante amplio, fomentando el uso de estandares abiertos o de aquellos otros que
sean de uso generalizado por los ciudadanos en la regulacion de la sede electronica,
y favoreciendo la reutilizacion de las aplicaciones.

O) Otros principios

A los principios ya referenciados, debemos anadir otros de caracter general,
recogidos en el articulo 3.1 de la LRJSP que deben respetarse en toda actuacion y
relaciones de las Administraciones Publicas. Estos también resultan de aplicacion
cuando se utilizan medios electronicos, ya que en algunos casos suponen una
concrecion de otros principios generales, y en todos ellos, el empleo de medios
electronicos facilita su aplicacion.

Estos son:

— Servicio efectivo a los ciudadanos, eficacia en el cumplimiento de los objetivos
fijados y eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos publicos.

— Simplicidad, claridad y proximidad a los ciudadanos.

— Participacion y objetividad en la actuacion administrativa.

— Buena fe, confianza legitima y lealtad institucional.

—Economia, suficienciayadecuacion estrictadelosmediosalos finesinstitucionales.

— Cooperacion, colaboracion y coordinacion entre las Administraciones Publicas.

Porultimo, laLAJA regula en su articulo 7 los principios que rigen la Administracion
Electronica, después de establecer los objetivos de la aplicacion de las tecnologias
de la informacion a la Administracion: mejorar su eficacia, aproximarla a la
ciudadania y agilizar la gestion administrativa. Y recoge como principios que rigen
la relacion de la Administracion de la Junta de Andalucia con la ciudadania y con
otras Administraciones Publicas a través de redes abiertas de telecomunicacion,
los siguientes:

a) simplificacion y agilizacion de tramites

b) libre acceso

¢) accesibilidad universal

d) confidencialidad en el tratamiento de la informacion

e) seguridad y autenticidad en la identificacion de las partes y el objeto de la
comunicacion.
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Anade, aunque no lo configura como tal principio, las normas sobre proteccion de
datos y derechos de autor, asi como las relativas a los servicios de la sociedad de la
informacion.

3.1.4. Control de los principios que rigen la Administracion Electrénica

Es obligado partir de la consideracion de que estos principios estdn inspirados
por los principios generales del derecho, que “son el origen o fundamento de las
normas, y participan de la idea de principalidad, que le otorga primacia frente a
las restantes fuentes del derecho...Por ello se ha destacado que todo principio del
derecho lleva consigo la necesidad de su estricta observancia”'®’.

El ordenamiento juridico en general se asienta en los principios generales del
derecho, por cuanto constituyen la fuente inacabable para el legislador al dictar
las normas, para los ciudadanos en su sometimiento a ellos y para los tribunales
que han de interpretarlos. Ahora bien, estos principios adquieren una especial
trascendencia en el campo del derecho administrativo, en el que la Administraciéon
ostenta una situacion privilegiada respecto de los ciudadanos, y goza de una serie
de potestades discrecionales; pues bien, en estos casos los principios acttian como
garantias a favor de los administrados y que estos pueden invocar frente a cualquier
Administracion, compensando en cierto modo la desigualdad entre las partes en la
relacion juridico- administrativa.

Como seniala Gonzalez-Vara “todo el derecho, pero de manera muy particular el
derecho administrativo se constituye necesariamente sobre un sistema de principios
generales del derecho que no solo suplen las fuentes escritas, sino que son las que
dan a éstas todo su sentido, unidad y presiden toda su interpretacion”'®®. De modo
que toda la actuacion administrativa debe ser enjuiciada desde los criterios que
proporcionan los principios generales del derecho. Estos principios deben también
inspirar todo el desarrollo de la administracion digital, definiendo el marco juridico
en el que deben evolucionar, y sirviendo de inspiraciéon para cualquier proyecto de
administracion digital.

Muchos de estos principios han sido incorporados en los ultimos tiempos al
derecho positivo por exigencia del derecho europeo o de la realidad social; asi
han sido positivizados por la CE o por las leyes, si bien hay otros que no han
sido integrados de manera formal en el ordenamiento juridico. Ejemplo de los
primeros son los principios recogidos en la LPAC y en la LRJSP. Esta positivacion
de los principios constitucionales constituye una importante garantia para el

167.

Del Vecchio, Giorgio, Los principios generales del derecho, Bosch, Madrid, 1979, pag. 149.

168 Gonzalez-Vara Ibanez, Santiago, Tratado de derecho administrativo, Tomo 1, Parte General, Thomson-
Civitas, Madrid, 2008, Pag. 47.
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administrado, permitiéndole acudir a los tribunales de justicia cuando un acto
administrativo que le afecte vaya en contra de cualquiera de los principios
recogidos en la constitucion o en las leyes. Esta circunstancia no cambia por el
hecho de que se utilicen medios electronicos. Por lo tanto, cualquier actuacion
administrativa no solo en el ambito de la Administracion Electronica, estd sometida
al control judicial, y asi ha sido reconocida por la propia Jurisprudencia; el TS ha
destacado que “El control judicial de la actuacion administrativa es de legalidad
plena, como resulta de los articulos 24.1 y 106 de la CE, extendiéndose respecto
de la discrecionalidad hasta donde permite el contraste con la norma juridica a
través de las plurales técnicas admitidas por la jurisprudencia, fundamentalmente
... principios generales del derecho”'®.

3.1.5. Especial referencia a la simplificacion administrativa

A) La simplificacion administrativa como principio general del derecho

El articulo 3 de la LRJSP recoge entre los principios que las Administraciones
Publicas deben respetar en su actuacion y relaciones, el de “simplicidad” y el de
“racionalizacion y agilidad de los procedimientos administrativos”, intimamente
relacionados con la eficacia y eficiencia de la actuacion administrativa, y con la
garantia de los derechos de los ciudadanos. En la misma linea, la LOFAGE, en su
articulo 3.1.e) considera como principio de organizacion el de simplicidad. Asi,
hay que plantear la distincion entre simplicidad y simplificacion; la simplificacion
hace referencia al procedimiento administrativo y sus tramites, mientras que
la simplicidad es un concepto mds genérico, que engloba la simplificacion
administrativa, pero afecta ademas al funcionamiento de las administraciones
a través de la descarga burocratica o la eliminacion de gastos innecesarios, asi
como a los mecanismos y herramientas que utiliza, destacando entre ellos la
Administracion Electrénica. De este modo, y siguiendo las corrientes doctrinales
tanto en el ambito nacional como en el derecho comparado, se puede hablar del
“principio de simplificacion del procedimiento administrativo”: principio que ya
fue formulado por el articulo 4 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
Sostenible, y por el articulo 39 bis LRJPAC.

Deriva el principio de simplificacion administrativa del principio general de
que la actuacion administrativa debe ir dirigida a prestar al ciudadano mejores
servicios y servicios mas eficientes. Asi las nuevas tecnologias se han presentado
como un importante factor de simplificacion, favoreciendo las relaciones entre
los administrados y la Administraciéon, y que conlleva la adopcion de nuevas

1% Sentencia Tribunal Supremo de 5 de julio 1996, Sala Tercera Contencioso-Administrativo, Recurso de
casacion en interés de ley 5236/1994, Ponente: Angel Rodriguez Garcia.
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medidas, no solo de cardcter tecnologico, sino también normativas y organizativas,
encuadrandose asi dentro de la modernizacion administrativa.

El principio de simplificacion administrativa es un principio propio y especifico del
ordenamiento juridico administrativo'™. Es, por lo tanto, un principio que afecta
no solo al procedimiento administrativo, sino a todo el ordenamiento juridico
administrativo, aunque aquel sea considerado como su eje central. Para Gamero
Casado'™, en el principio de simplificacion concurre una naturaleza hibrida: 1)
como principio general del derecho administrativo en sentido propio, orientado
a lograr que el procedimiento administrativo sea lo mas simple posible, tanto en
su configuracion legal como en su aplicacion practica; 2) como regla juridica en
sentido estricto, dando lugar a su aplicacion directa. No obstante, la simplificacion
no puede implicar una reduccion drastica de cargas administrativas, por cuanto
pueden existir razones que justifiquen la necesidad de esa carga y su subsistencia,
siendo de este modo necesario que se generalicen las técnicas de reduccion de
cargas administrativas, a través de lo que el derogado articulo 34 LAE denominaba
andlisis de rediseno funcional y simplificacion de procedimientos, asi como la
racionalizacion y agilizacion del procedimiento administrativo.

De modo que si el procedimiento administrativo surgié con la finalidad de
agilizar la labor administrativa, en la que se habian ido acumulando tramites,
haciéndola cada vez mas compleja, fue surgiendo la necesidad de la simplificacion
administrativa, haciéndose patente en las sucesivas leyes reguladoras del
procedimiento administrativo. La utilizacion de medios electronicos en el
procedimiento administrativo parece constituir el instrumento definitivo para el
impulso de la simplificacion administrativa.

B) Conexion entre Administracion Electronica y simplificacion administrativa

En la sociedad actual hay unanimidad respecto a que la Administracion
debe adaptarse a las demandas del siglo XXI, por lo que la mayor parte de los
Estados de nuestro entorno han puesto en marcha medidas para reformar las
Administraciones. El eje sobre el que se esta generando este cambio son las nuevas
tecnologias, con unas posibilidades que deben ser aprovechadas para simplificar
las formas de actuacion de las Administraciones, tanto en su dmbito interno como
en sus relaciones con los ciudadanos. Pero la utilizacion de estos medios técnicos
no genera por si sola simplificacion, ya que la actividad administrativa ha llegado a

170- Clavero Arévalo, M., “La doctrina de los principios generales del derecho y las lagunas del ordenamiento
administrativo”, en Estudios de derecho administrativo, Civitas, Madrid, 1992, pag. 55.

- Gamero Casado, Eduardo, Hacia la simplificacion de los procedimientos administrativos: el procedimiento

administrativo adecuado, IX Congreso de la Asociacion Espariola de Profesores de Derecho Administrativo,
Santiago de Compostela, febrero de 2014, pags. 75-173.
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tener una gran complejidad, lo que implica exceso de tramites, plazos largos para
cumplimentarlos y un exceso de cargas burocraticas para los interesados.

Uno de los mas eficaces instrumentos para llevar a cabo la simplificacion es la
Administracion Electronica. Asi la simplificacion es una tarea en la que deben
implicarse todos los poderes publicos, comenzando por el legislador. Y ademas
del redisefio, evaluacién y revision de los procedimientos, las TICs pueden
aprovecharse para que los ciudadanos participen activamente en este proceso. La
Administracion Electronica no solo persigue hacer lo mismo a través de Internet,
sino también usar Internet para hacer cosas nuevas'’.

De este modo, la Administracion Electronica se puede considerar como un
instrumento puesto al servicio de la sencillez y simplicidad de la accion
administrativa. “Conviene por eso mismo serenar la pujanza de los medios
electronicos para, sin desincentivar el proceso ni cuestionar sus virtudes, hacer
caer en la cuenta de los peligros de la utilizacion irreflexiva y acritica de la formula
electronica como receta, unica e infalible, a la hora de combatir la complejidad
administrativa”'”.

El camino hacia la simplificacion a través de la Administracion Electronica
todavia tiene numerosos obstaculos, como es el propio régimen juridico de las
Administraciones Publicas o la cultura organizativa, que no esta adaptada a los
nuevos medios. Y desde el punto de vista técnico, la obsolescencia de equipos y
programas, la falta de seguridad o problemas técnicos —como por ejemplo, los que
deriven del papel de las empresas privadas como proveedoras del software utilizado—
o el uso del software libre por las Administraciones Publicas'’*. Cuenta ademas
con dos inconvenientes fundamentales: a) la interoperabilidad, que es la principal
barrera con la que se encuentra; b) asimetria en la implantacion de soluciones
de Administracion Electronica entre las distintas Administraciones, favorecida
entre otras por las limitaciones derivadas de la disposicion transitoria tercera de la
derogada LAE, que lo subordinaba a las disponibilidades presupuestarias.

Consideramos ademds que en esta fase intermedia de implantacion de la
Administracion Electronica, aunque la simplificacion derivada de la utilizacion de
medios técnicos sea evidente, todavia hay temas que lejos de simplificarse se han
burocratizado mds atn, porque se sigue manteniendo la dependencia del papel,

172 Reforma de las Administraciones Piiblicas, CORA, Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas —

Ministerio de Presidencia.

13- Cierco Seira, César, “La Administracion Electronica al servicio de la simplificacion administrativa: luces
y sombras”, Revista Aragonesa de Administracion Publica n.° 38, 2011, pags. 155-219.

'™ Villarejo Galende, Helena, “La simplificacion administrativa en la directiva relativa a los servicios en el
mercado interior, sus repercusiones en la Administracion electronica espafiola y el desafio que plantea su
transposicion”, en Revista de derecho de la Union Europea n° 14, 2008, pags. 47-82.
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lo que da lugar a una duplicidad de expedientes, y mayor nimero de tramites
para que haya una coincidencia real entre el expediente en papel y el “expediente”
electronico, que en muchos casos no es sino una agregacion de los documentos
que constan en papel, y que han sido digitalizados.

La simplificacion administrativa ha pasado bastante desapercibida tanto para el
legislador como para la doctrina, ignorando el potencial que pueden tener las
nuevas tecnologias para llevarla a cabo, a pesar de que el uso de medios electronicos
ha sido una constante en las sucesivas reformas legales, tanto a nivel europeo como
estatal, de modo que solo se han recogido previsiones genéricas, como el articulo
34 de la LAE —criterios para la gestion electronica—, o los articulos 38 y ss. de la
LRJSP —funcionamiento electronico del sector publico-, si bien, como veremos con
posterioridad, a través de una serie de aplicaciones concretas de la simplificacion
administrativa.

Como senala Valero Torrijos, no puede permitirse que la digitalizacion de
tramites y procedimientos se lleve a cabo mediante la simple sustitucion del papel
por el soporte electronico, ya que dicho planteamiento conlleva renunciar a la
transformacion que debiera llevar implicita cualquier pretension de modernizacién
tecnologica'”.

Asi, son evidentes las ventajas del uso de las nuevas tecnologias en las
Administraciones Publicas en relacion con la simplificacion administrativa'™, como
mayor flexibilidad, reduccion de costes o aumento de la productividad, asi como
unos servicios publicos mas rapidos, baratos, accesibles y eficaces, simplificacion
de las estructuras administrativas y sistemas mds faciles de usar y de controlar
por los usuarios; reduccion de los documentos exigidos para la tramitacion de
un procedimiento, reducciéon de los tiempos para llevarlo a cabo o tramitacion
conjunta de las distintas fases del procedimiento. Y todo ello con la finalidad de
optimizar recursos, tanto humanos como econdmicos, mayor eficacia y eficiencia
de la Administracion y facilitar el ejercicio de los derechos de los ciudadanos.

Pero el uso de estos medios también estd sujeto a una serie de limitaciones que,
en algunos casos, derivan de los mayores riesgos que entrafia la Administracion
Electronica; por ejemplo, puede haber potenciales amenazas de accesos indebidos,
o mayor seguridad en lo que respecta a la Proteccion de Datos Personales. Por
ello, su aplicacion no puede afectar de forma negativa a la seguridad juridica, a

17> Valero Torrijos, Julidn, La simplificacion del procedimiento administrativo desde la perspectiva de la
innovacion tecnologica: las claves juridicas de una relacion de desencuentro, Comunicacion presentada al IX
Congreso de la AEPDA, 2014.

176- El primer plan de accion aprobado por la comision europea dentro de la Estrategia i2010, conocido como
Plan de accion sobre Administracion Electronica i2010. Acelerando el desarrollo de la Administracion electronica
para el beneficio de todos, incluye como su segundo objetivo el aligeramiento de la carga administrativa.
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la transparencia o a las garantias juridicas de los ciudadanos; asimismo, se debe
respetar el principio contradictorio que rige en el procedimiento administrativo
y que constituye una garantia para los derechos de los ciudadanos. Y también se
debe respetar el interés general que debe presidir toda actuacion administrativa.

C) Concepto

Segun la OECD - Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
- “Simplificacion administrativa es una herramienta de calidad normativa para
la revision y simplificacion de la regulacion administrativa: la documentacion y
formalidades mediante las que la Administracion recopila informacion e interviene en
las decisiones economicas individuales'””.

El Informe para la Reforma de las Administraciones Publicas de 21 de junio de
2013 —informe CORA-, recoge el “Concepto de simplificacion administrativa”,
y se refiere a el en los términos siguientes: “El proceso de simplificacion
administrativa y de reduccion de cargas burocraticas tiene por objeto medir los
costes administrativos e identificar y reducir las cargas administrativas”.

El Manual de simplificacion administrativa y agilizacion de tramites de la Junta
de Andalucia'’®, en términos mds amplios, define la simplificacion administrativa
como “el conjunto de acciones encaminadas a analizar, identificar, clasificar y
realizar propuestas que mejoren los procedimientos administrativos, tanto en
la reducciéon de cargas para la ciudadania, empresas y organismos como en la
agilizacion de los tramites internos propios de la Administracion Publica”.

Doctrinalmente, han sido muy numerosas las definiciones de simplificacion
administrativa y desde perspectivas muy distintas, pero en términos generales le
otorgan gran amplitud, pues “se recurre a la expresion simplificacion administrativa
para referirse a una pluralidad de actuaciones necesarias para adecuar la
Administracion a los nuevos retos'””. Para Martin Retortillo se pueden distinguir
tres categorias: Simplificacion normativa, dirigida a reducir la complejidad del
sistema de normas; simplificacion orgédnica, que conduce a mejorar las estructuras
y organizaciones publicas; y simplificacion procedimental, mediante la que se
pretende intervenir sobre los procedimientos administrativos para hacerlos menos

7. OCDE: Why is Administrative Simplification So Complicated? Looking Beyond 2010, OECD, Paris
2010, p. 9. En la misma linea: “Las estrategias de simplificacion administrativa se disefian para reducir
la complejidad e incertidumbre regulatorias, y disminuir los requisitos reduciendo las cargas innecesarias
creadas por la burocracia y el papeleo. Su objetivo final es promover el imperio de la ley, la eficiencia, la
eficiencia y los entornos economicamente favorables”, Overcoming Barriers to Administrative Simplification
Strategies. Guidance for Policy Makers, OECD, Paris, 2009, pag. 5.

178 Aprobado por Orden de la Consejeria de Justicia y Administracion Publica de 22 de febrero de 2010.

7% Tornos Mas, Joaquin, “La simplificacion procedimental en el ordenamiento espanol”, Revista de
Administracion Publica n® 151, 2000, pags. 39-76.
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complejos y mas eficientes, y a su vez se bifurca en dos vertientes: simplificacion
de los tramites procedimentales y simplificacion del numero de procedimientos
existentes'.

Para el Manual de Simplificacion Administrativa y Reduccion de Cargas de la
Administracion General del Estado'®!, desde la perspectiva de la Administracion
la simplificacion se asume como una politica publica, esto es, como una funcion
o un contenido esencial e inexcusable de la agenda de cualquier gobierno,
administracion u organismo publico. Y ello por dos motivos: 1. La simplificacion
constituye una herramienta fundamental para incrementar la eficacia, eficiencia y
la seguridad de cualquier proceso administrativo; y 2. Es una reiterada demanda
de los destinatarios de la actividad de las Administraciones Publicas, teniendo en
cuenta que ésta ha crecido en complejidad y dificultad.

El citado Manual también distingue entre “simplificacion administrativa” y
“simplificacion de procedimientos”, que suelen utilizarse de forma indistinta
en la practica y se consideran equivalentes. Pero el concepto de simplificacion
administrativa es mas amplio que el de simplificacion procedimental; actta basica,
no unicamente sobre los procedimientos administrativos, entendiendo por tales
los procesos o secuencias de tramites y actuaciones a través de los cuales los
organos administrativos adoptan decisiones sobre las pretensiones formuladas por
los ciudadanos o sobre la prestacion de los servicios cuya satisfaccion o tutela tiene
encomendada. Y puede afectar a cuestiones estrictamente ajenas al procedimiento
administrativo.

Posteriormente aparece lo que se denominé politica de reduccion de trabas
o cargas administrativas, por lo que también hay que diferenciar los conceptos
de simplificacion administrativa y de reduccion de cargas, dirigidos ambos a
agilizar la actividad administrativa y hacer mas sencillos los procedimientos
administrativos. La diferencia esta en el enfoque: en el primero se intenta mejorar
el servicio a los ciudadanos, asi como la organizacién y funcionamiento interno
de las Administraciones Publicas, y al mismo tiempo incrementar la eficacia y
eficiencia de su gestion; en el segundo se trata de reducir todo tipo de costes que
deben soportar los destinatarios de las normas.

En cualquier caso, quedan encuadrados todos ellos dentro del concepto mas
amplio de reforma administrativa, que incluye multiples facetas, asi como medidas
concretas para llevarlas a cabo; entre estas medidas se incluye la Administracion
Electronica.

180 Martin-Retortillo Baquer, Sebastian, “De la simplificacion de la Administracion Publica”, Revista de
Administracion Publica n® 147, 1998, pags. 7-38.

181 Publicado por el Ministerio de Administraciones Publicas en septiembre de 2014.
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En los ultimos afios el concepto de simplificacion administrativa ha estado en
el centro de todos los procesos que se han impulsado, y se ha visto fuertemente
influenciado por recomendaciones de organizaciones internacionales como la
Union Europea o la OCDE y, en particular, por las politicas de reduccion de cargas
administrativas que han impulsado y que, en ocasiones, se confunden con la propia
nocion de simplificacion'®

D) Ambito normativo
a) Union Europea

La UE publico en 1990 el documento “Aplicacion de una Politica de Simplificacion
Administrativa en los Estados Miembros”'®, en el que recomienda entre las medidas,
prestar atencion particular a la mejora de la tramitacion mediante la normalizacion
y reduccion de la cantidad de formularios y declaraciones empleados —apartado
4, b)- y crear o mantener dentro de los servicios de sus administraciones un
organismo consultivo con vistas a fomentar la simplificacion de los procedimientos
administrativos y de la legislacion —numero 5-.

Pero el mas importante de los antecedentes es la Estrategia Renovada de Lisboa de
2005, impulsada por la Comision, teniendo como horizonte el afio 2010. Una de
sus prioridades es el principio de Better Regulation (legislar mejor), cuya finalidad es
establecer una politica de simplificacion del entorno regulatorio, promoviendo una
normativa proporcionada a su objetivo, transparente y accesible a la ciudadania.

Junto a la ya mencionada Better Regulation, se aprecia otro movimiento conocido
como Better Administration, que aplica técnicas de racionalizacion del procedimiento
administrativo para conseguir una mas eficiente gestion administrativa. Esta
diferenciacion no es meramente superficial, sino que representa una caracteristica
propia del origen de las mismas y revelador de otras concepciones de fondo de raiz
estrictamente politicas. Asi que, “por lo limitado del enfoque, resulta ser una vision
insuficiente y parcial de la simplificacion de los procedimientos administrativos”!#.

182 Este nuevo enfoque pone el acento en los costes y obligaciones que la Administracion Publica impone
a empresas, ciudadanos y agentes economicos a la hora de relacionarse con ella. Por el contrario, la
racionalizacion o agilizacion del procedimiento se centra en ordenar el procedimiento administrativo
conforme a un criterio razonable del tiempo, del coste y de la norma, con el fin de que sea mas 4gil
y economico, mediante la revision, simplificacion, supresion o modificacion de los parametros que
configuran el procedimiento administrativo para imprimir celeridad, eficiencia y eficacia en la actividad
administrativa” . Manual de simplificacion administrativa y reduccion de cargas para la AGE, MHAP, 2014.

183. Recomendacion del Consejo de 28 de mayo de 1990 (DOCE n° L 141/55).

18+ Gamero Casado, Eduardo, “La simplificacion del procedimiento administrativo: Better Regulation,

Better Administration”, Revista Espariola de Derecho Administrativo n° 160, parte Estudios, Editorial Civitas
SA, Pamplona 2003, pags. 79-126.

180

CAPITULO 1l LA INCIDENCIA DE LA ADMINISTRACION ELECTRONICA SOBRE EL FUNCIONAMIENTO DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Por su parte, el articulo 5 de la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado
interior, establece una obligacion de caracter genérico: “Los Estados Miembros
verificaran los procedimientos y tramites aplicables al acceso”...”cuando los
procedimientos y formalidades no sean lo suficientemente simples, los Estados
Miembros los simplificaran”. Esta directiva recoge una serie de medidas de
simplificacion administrativa, entre las que podemos destacar el derecho a la
informacion y procedimientos por via electrénica, criterio restrictivo en cuanto
a las exigencias documentales de originales o copias compulsadas, ventanillas
Unicas, acceso a informacion via Internet, y procedimientos y tramites por via
electronica. Exige asimismo la simplificacion de los procedimientos mediante la
revision de los mismos por parte de los estados miembros.

b) Antecedentes en el derecho espariol

En el derecho espaiiol de los ultimos tiempos, son numerosos los antecedentes que
hacen referencia a la simplificacion administrativa.

Yala Ley de Procedimiento administrativo de 17 de julio de 1958 contenia precedentes
de la simplificacion en su articulo 38, con relacion a resoluciones que afecten a una
serie numerosa de expedientes homogéneos, que se podran producir mediante
medios mecanicos, siempre que no lesionen las garantias juridicas de los interesados.
O fomentando —articulo 30 — “el empleo de las llamadas mdquinas adecuadas con vistas
a implantar una progresiva mecanizacion y automatismo en las oficinas publicas”.

La LRJPAC constituy6 el punto de partida de la introduccion de medios electronicos
en el procedimiento administrativo. En cumplimiento de ella se dictaron una serie
de normas. A titulo ilustrativo, Real Decreto 209/2003, de 21 de febrero, por el
que se regulan los registros y las notificaciones telematicas, asi como la utilizacion
de medios telematicos para la sustitucion de la aportacion de certificados por los
ciudadanos o Real Decreto 523/2006, de 28 de abril, que elimina la exigencia
de aportar el certificado de empadronamiento, como documento probatorio del
domicilio y residencia'®.

La Ley 4/1999 de 13 de enero, que modificaba la LRJPAC, emplazo al Gobierno
a dictar en el plazo de un aio medidas en el plano legislativo para simplificar
los procedimientos administrativos, en el ambito de la AGE y sus organismos
autonomos mediante la eliminacion de tramites innecesarios.

18 E] MAP estima que anualmente se aportan cuatro millones de fotocopias del DNI para tramites
administrativos en la AGE. En cuanto a los certificados de empadronamiento, las estimaciones
ministeriales son de 3,2 millones de domicilios al aio. Por cada uno, los Ayuntamientos emiten 3 volantes
de empadronamiento, el 60% destinado a la AGE. El objetivo es eliminar estos volantes y sustituirlos por
acceso a bases de datos internos por parte de los funcionarios. Plan Moderniza 2006-2008, MAP.
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Respecto a la organizacion administrativa, se creé el Consejo Superior de
Administracion Electronica, regulado por el derogado Real Decreto 589/2005, de
20 de mayo, como organo colegiado adscrito al Ministerio de Administraciones
Publicas, encargado de la preparacion, elaboracion, desarrollo y aplicacion de la
politica y estrategia del gobierno en materia de tecnologias de la informacion, asi
como del impulso e implantacion de la Administracion Electronica en el ambito
estatal.

También han sido numerosos los planes y proyectos liderados por el Ministerio de
Administraciones Publicas. Entre ellos destaca Moderniza, aprobado por Consejo
de Ministros el 9 de diciembre de 2005, como plan de medidas para la mejora de
la Administracion 2006-2009, con el objetivo de dar un impulso a los servicios
publicos, con una organizacion mas flexible y eficaz, y con una decidida apuesta
por la implantacion de la Administracion Electronica. Este Plan tiene varios
objetivos: a destacar, aprobar una ley de Administracion Electronica, simplificacion
de tramites mediante la creacion de una Red de Oficinas Integradas de Atencion al
Ciudadano (Red 060) que garanticen la cercania al ciudadano.

Mas adelante, lamejoray transformacion de las Administraciones Publicas se orientd
a aplicar medios técnicos a la gestion administrativa, con la idea de que podrian
por si solos agilizar y reducir las cargas que genera la actividad administrativa
en la relacion con la ciudadania. Se ha demostrado que la aplicacion de medios
tecnologicos y de tramitacion electronica de los procedimientos administrativos
es idonea para aportar mejoras a la gestion de los procedimientos administrativos,
pero que dicha aplicacion no debe ser el origen y el final de la simplificacion
administrativa'®.

Como hemos visto, a pesar de las referencias legales a la necesidad de medidas de
simplificacion administrativa, y de la trascendencia que se le otorga en el campo
doctrinal, carecia la simplificacion de reflejo legal. Fue la LAE la que le otorgo
un tratamiento auténomo, quedando patente asi su sustantividad, y poniendo de
relieve la relacion entre Administracion Electronica y simplificacion; asi, una de
las razones por las que se pretende instaurar aquélla es para agilizar y facilitar las
relaciones entre Administracion y Ciudadanos, siendo la simplificacion una de las
metas a las que debe aspirar la Administracion Electronica. Asi, entre las finalidades
de la Ley estaba la de “simplificar los procedimientos administrativos....con las debidas
garantias legales” —articulo 3.5— y proporcionar oportunidades de participacion y
mayor transparencia a la actuaciéon publica, asi como la necesidad de reducir “de
manera sustancial los tiempos y plazos de los procedimientos administrativos, logrando
una mayor eficacia y eficiencia en la actividad administrativa” —articulo 4.j—.

186 Manual de simplificacion administrativa y agilizacion de tramites por la Junta de Andalucia.
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Se ha dicho que esta Ley en su conjunto, reposaba sobre el principio de
simplificacion administrativa, aunque no llevara a cabo un desarrollo especifico del
mismo, ademas de las concretas técnicas de simplificacion que se recogian en su
articulado'®’, y que se manifiestan sobre todo en el reconocimiento de derechos. Un
ejemplo es el articulo 34, que suponia una aplicacion concreta de la simplificacion
administrativa, mediante la aplicacion de técnicas de redisefio funcional de los
procedimientos, o el articulo 6.2.b) que regulaba el derecho a no aportar datos o
documentos en poder de la Administracion. Por lo tanto la aprobacion de esta Ley
supuso un impulso definitivo a la Administracion Electronica y a la simplificacion
administrativa, llevando consigo de forma necesaria la sustitucion de los medios
administrativos tradicionales por medios electronicos.

Se conocen también en el derecho autonémico importantes ejemplos que muestran
como la simplificacion se ha ido configurando como un principio transversal de la
actuaciéon administrativa:

La Junta de Andalucia, a través de la Orden de 22 de febrero de 2010, aprueba
el Manual de Simplificacion Administrativa y Agilizacion de Tramites de la
Administracion de la Junta de Andalucia, que pretende ser util como guia de
orientacion para facilitar a la Administracion de la Junta de Andalucia el analisis,
diagnéstico y mejora de los procedimientos administrativos.

Debemos también hacer referencia al Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de
administracion electronica, simplificacion de procedimientos y racionalizacion
organizativa de la Junta de Andalucia, que justifica en su EM la simplificacion de
los procedimientos administrativos por considerar que es “una de las demandas
que con mayor intensidad viene dirigiendo la ciudadania a las Administraciones
Publicas”; y anade que “la administracion electrénica se constata como otro de los
instrumentos bdsicos de simplificacion administrativa”. Recoge asimismo, una serie
de principios orientadores de la simplificacion administrativa, asi como criterios
para la simplificacion, como veremos con posterioridad.

¢) CORA

La Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas se cre6 mediante
Acuerdo del Consejo de Ministros de 26 de octubre de 2012, cuyo principal
objetivo es reformar la Administracion Publica desde el punto de vista institucional,
ademas de favorecer la simplificacion administrativa. Se han creado en su seno
4 subcomisiones: duplicidades administrativas, simplificacion administrativa,
gestion de servicios y medios comunes, y administracion institucional.

187 Martinez Gutiérrez, Rubén, Administracion Puiblica Electronica, Civitas-Thomson Reuters, Cizur Menor,
Navarra 2009, pags. 333 y ss.
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Se ha garantizado la participacion social en el proceso gracias a la creacion de
un Buzon de Participacion Ciudadana, pero referido solo a dos de los ambitos de
actuacion de la Comision: las duplicidades y la simplificacion administrativa.

Entre las propuestas realizadas'®

que destacar:

, y por lo que atarie al tema de este trabajo, hay

— Reforma de la normativa administrativa, ya que existia por un lado la
regulacion del procedimiento administrativo convencional (LRJPAC) y, por
otro lado, la regulacion del procedimiento administrativo electronico (LAE);
esta diversidad de regimenes juridicos daba lugar a confusion e inseguridad
juridica, dificultando la aplicacion de los medios electronicos. Se plantea por
lo tanto la integracion en una sola norma, tanto de la normativa propia del
procedimiento administrativo tradicional como de la reguladora de los tramites
de Administracion Electronica.

— Elaboracion de un manual de reduccion de cargas administrativas y mejora
regulatoria para la AGE.

— Potenciacion de la plataforma de intermediacion de datos como medio para
hacer efectivo el derecho de los ciudadanos a no presentar documentos que ya
obren en poder de la Administracion.

— Puesta en funcionamiento del registro electronico de apoderamientos y
potenciacion de su uso por los departamentos y organismos de la AGE.

— Establecimiento de un Tablén Edictal Unico de las Administraciones Publicas
que centralice en un emplazamiento electronico tinico — que podria hallarse en
la sede electronica del Boletin Oficial del Estado. Este tablon tnico agruparia
todas las notificaciones por comparecencia que realizan actualmente los
Departamentos y organos de la AGE.

— Establecer un Punto de Acceso General como portal de entrada del ciudadano
a las Administraciones Publicas, y a toda la informacion de caracter horizontal
sobre las actividades, la organizacion y funcionamiento de las Administraciones
y la realizacion de tramites y servicios mds relevantes.

— Subastas judiciales electrénicas.

Una de las medidas adoptadas en el seno de CORA fue el establecimiento de
una oficina de seguimiento: la Oficina para la Ejecucion de la Reforma de la
Administracion (OPERA), creada por Real Decreto 479/2013, de 21 de junio, con el
objetivo de velar por la ejecucion de las medidas incluidas en el informe, asumir su
seguimiento, impulso, coordinacion y evaluacion permanente, asi como formular
nuevas propuestas. Esta adscrita al Ministerio de la Presidencia. Posteriormente,

18- Reforma de las Administraciones Publicas. CORA ... cit.
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el Real Decreto 671/2014 otorga cardcter permanente a la Oficina, y le asigna
funciones relativas al Portal de Transparencia, asumiendo entre sus primeras
medidas, una de gran impacto en la Administracion, como es la implementacion
de la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno.

En cumplimiento del Informe CORA se elabor6 un Plan Estratégico de Impulso y
Transformacion de la Administracion Publica 2018-2020, en el que su Eje 1 era la
Transformacion digital de la Administracion, teniendo como objetivo estratégico:
“Transformacionintegral de la Administracion para convertirlaen una Administracion
digital a través de la puesta a disposicion de los diferentes usuarios de herramientas
informaticas que permitan desarrollar un modelo de relacion con los ciudadanos, las
empresas y otras Administraciones Publicas mas fluido y abierto”.

En el marco de este Plan se lanz6 una invitacion a la ciudadania para que participara
en una consulta publica, y asi poder detectar sus necesidades en sus relaciones con
la Administracion'®: “El objetivo es transformar globalmente el modelo de gestion
publica, dotandolo de mayor eficiencia, impulsando el uso de las nuevas tecnologias
en la Administracion y en sus relaciones con la sociedad, incrementando la cercania
a los ciudadanos y las empresas, la transparencia y el buen gobierno...”.

Fruto de este Informe CORA se han realizado modificaciones normativas de distinto
calado, e incluso se han impulsado nuevas leyes y reglamentos para su implantacion
efectiva, destacando entre ellas, la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas, y la Ley del Régimen Juridico del Sector Publico'®.

Por ultimo, hay que hacer referencia a la Comision Sectorial de Administracion
Electronica, dependiente de la Conferencia Sectorial de Administracion Publica,
como organo técnico para la cooperacion de la AGE, de las Administraciones de
las Comunidades Auténomas, de las entidades que integran la Administracion
local en materia de Administracion Electronica, y de las universidades a través
de la CRUE —Conferencia de Rectores de las Universidades Esparolas—. Entre
sus funciones estan las de asegurar la compatibilidad e interoperabilidad de los
sistemas y aplicaciones empleados por las Administraciones Publicas; impulsar el
desarrollo de la Administracion Electrénica en Espana, y asegurar la cooperacion
entre las Administraciones Publicas. La LRJSP contiene una regulacion de las
Comisiones Sectoriales en los articulos 147 y siguientes, pero es la DA Novena la
que hace referencia a la Comision Sectorial de Administracion Electronica.

189 Fuente: laadministracionaldia.inap.es/noticias (ultima consulta 14/03/2018).

190 El Ministerio de Hacienda, a través de su pagina web ha recogido las distintas normas de rango legal o
reglamentario afectado, asi como las medidas del Informe afectadas por la misma; en el caso de las leyes
citadas, recoge entre las medidas afectadas: “Reforma de la normativa de la Administracion. Integracion del
procedimiento administrativo convencional y procedimiento administrativo electronico. Establecimiento
de un marco normativo para los convenios de colaboracion en el ambito del Sector Publico Estatal”.
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Las reuniones de esta comision tienen por objeto avanzar y progresar en la
implantacion de la Administracion Electronica en todas las Administraciones
Publicas dado que en ellas se fijan actuaciones y criterios comunes.

En el dambito de la Administracion Electronica se han ido constituyendo las
Comisiones Ministeriales de Administracion Digital, con la misién principal de
elaborar el Plan de Accion para la transformacion digital del Ministerio de acuerdo
ala estrategia TIC global y las directrices de la Direccion TIC. Se irdn constituyendo
progresivamente por cada uno de los Departamentos Ministeriales'®!. Otros entes
publicos, como las Universidades, cuentan con Comisiones de Administracion
Electronica, como 6rganos colegiados responsables del impulso e implantacion de
la Administracion Electronica.

Recientemente se ha publicado la Resolucion de 16 de noviembre de 2018, de la
Secretaria de Estado de la Funcion Publica, por la que se publica el Acuerdo de
la Comision Sectorial de Administracion Publica, que aprueba su Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento. En el articulo 12 recoge la Comision Sectorial de
Administracion Electronica, regulando sus funciones y composicion, asi como la
posibilidad de crear en su seno grupos de trabajo. Es importante destacar que en
su articulo 15 permite, cuando la Conferencia se retina con el objeto exclusivo de
informar un proyecto normativo, que funcionen a través de medios electronicos,
telefonicos o audiovisuales que garanticen la intercomunicacion entre ellos y la
unidad de acto, entendiéndose adoptados los acuerdos en el lugar donde esté
la presidencia, pudiendo utilizarse a tal efecto la videoconferencia o el correo
electronico. La convocatoria se hara por medios electronicos desde la cuenta de
correo electronico oficial de la Secretaria de la Conferencia Sectorial, y se enviard a
las direcciones de correo electronico que los miembros comuniquen. En estos casos
se estableceran las medidas adecuadas que garanticen la identidad de las personas
comunicantes y la autenticidad de la informacion en ellas transmitidas. Asimismo,
los grupos de trabajo podran funcionar por medios electronicos, telefonicos o
audiovisuales en sus reuniones.

E) Aplicaciones prdcticas de la simplificacion administrativa

La simplificacion administrativa no implica solo reducir cargas administrativas a
toda costa, porque algunas de estas cargas vienen impuestas por razones de orden
publico, por lo que su desaparicion tendria consecuencias en la proteccion del interés
publico, convirtiéndose asi en tramites necesarios. Ademas, como hemos visto, la

1 En Portal de Administracion Electrénica —administracionelectronica.gob.es—, dependiente del

Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica, existe una relacion de las Comisiones Ministeriales de
Administracion digital existentes en la actualidad, asi como la normativa que las regula.
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simplificacion afecta a dos dambitos: a las normas reguladoras de los procedimientos, y
a la tramitacion o instruccion de los mismos. Pero las limitaciones a la simplificacion
vienen impuestas no solo por razéon de orden publico o de interés publico, sino
también como garantia de los administrados; es el caso del tramite de audiencia, no
suprimible porque implica garantias formales para el administrado —articulo 82 de la
LPAC—; en otros procedimientos, como los urbanisticos o los de patrimonio histérico,
existen tramites (informes de comisiones técnicas o de otras administraciones) que
tampoco vienen animados o impuestos por razones de orden publico, sino de interés
publico. En este sentido, las normativas europeas de simplificacion no se refieren a
orden publico, sino a razones imperiosas de interés general.

Pero la simplificacion no siempre implica reduccion de tramites, sino que puede
suponer reconversion de los que sea conveniente conservar, asi como reduccion
de estructuras, ya que ello incide directamente en las funciones a desempenar por
sus titulares*?. Por lo tanto, no hay que centrarse en las TIC, sino en la utilizacion
de estas tecnologias junto con un cambio organizativo y con nuevos métodos para
mejorar los servicios publicos, los procesos democraticos y las politicas publicas'®.

Debemos destacar un inconveniente de gran trascendencia, y es que en el derecho
positivo no existe actualmente una regulacion del proceso de simplificacion
administrativa y de reduccion de cargas, lo que impide que existan medios para
controlar su aplicacion practica, escapando por la misma razon del control de los
tribunales, si bien esta idea debe ser matizada, como veremos con posterioridad.

Un importante instrumento para la simplificacion son las ventanillas unicas
electronicas, en las que se apoya la Directiva de Servicios, que facilita
considerablemente las relaciones de los ciudadanos con la Administraciéon, sobre
todo cuando hay varias Administraciones implicadas, si bien todavia es necesario
resolver algunos problemas para su plena implantacion, como es el caso de la
interoperabilidad o el desfase entre Administraciones, y la potenciacion de la
cooperaciéon administrativa. Implica la realizacion de tramites por via electronica,
teniendo como ejemplo mas significativo la Agencia Tributaria, facilitando la
entrega de certificados fiscales a los contribuyentes, comunicaciones seguras
entre Administraciones y con los ciudadanos, identificacion electronica, pagos
electronicos. . .etc.

192 E] Manual de simplificacion administrativa y reduccion de cargas para la AGE concibe la simplificacion
de procedimientos como un proceso en el que se pueden distinguir las siguientes fases: 1. Descripcion del
procedimiento; 2. Reingenieria del mismo; 3. Implantacion de la simplificacion; 4. Evaluacion del proceso.
Entre las medidas de simplificacion que recoge relacionados con la incorporacion de medios electrénicos
se pueden citar: transformar sistemas de archivo de documentos y datos en soporte papel por sistemas que
utilizan medios electrénicos; no aportacion de copias de los documentos presentados, 6 establecer modelos
normalizados de solicitudes.

193 Likanen, Erik, La Administracion electronica para los servicios publicos europeos del futuro, UOC
Barcelona 2003.
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La Ventanilla Unica facilita las relaciones administrativas, y aunque la Directiva
de Servicios no impone el formato electronico'®*, hay que considerar que este es
el natural, dada su vocacion transfronteriza. No obstante, sigue existiendo un
importante inconveniente para su completa implantacion, y que debe ser abordado
en primer lugar, como es la diversidad y descoordinacion de procedimientos entre
las distintas Administraciones.

Una de las medidas de simplificacion mds destacable es el derecho que tienen
los ciudadanos a no aportar datos o documentos que obren en poder de la
Administracion —articulo 53.1.d) de la LPAC-. Pero para la eficacia de esta medida
es necesario contar con los recursos necesarios, porque de lo contrario, supondria
hacer mas complejo el procedimiento y dilatarlo en los plazos, retrasando su
resolucion. El articulo 9 de la LAE establecia una limitacion, pues solo se referia a
los datos y documentos que estén en soporte electrénico, limitando asi el alcance
del articulo 6.2.b) de la misma'®>.

Esta medida tiene una gran significacion, sobre todo para el ciudadano, liberandolo
delaobligacion de aportar esos documentos, y para las Administraciones, facilitando
su labor; no obstante, cuenta con importantes limitaciones en la Administracion
actual, derivados fundamentalmente de la proteccion de datos personales y de los
desafios técnicos.

En algunas Comunidades Auténomas va ganando fuerza, como ya vimos en el
Capitulo 11, el disefio de una Carpeta'® o dossier individuales para ciudadanos
y empresas, como lugar en el que almacenar datos y documentos personales de

19+ Asi pueden compatibilizarse estas ventanillas tnicas con una estructura de oficinas fisicas, y lo recoge la
propia directiva, sobre todo si ésta facilita su utilizacién por los prestadores de servicios no familiarizados
con los medios electronicos.

19 A juicio de Cierco Seira, lo que pretendia el articulo 9 no es limitar el alcance del art. 6.2.b), sino senalar
el cauce mds idoneo para darle plena efectividad. Y es que el derecho a no aportar datos y documentos
en poder de las Administraciones admite diferentes formas de satisfaccion. De hecho, el tenor del art.
6.2.b) unicamente indica que se utilizaran medios electronicos en la busqueda de la informacion. Medios
electronicos que pueden consistir en la consulta directa de las bases de datos, pero también en otras
formulas como la transmision por via electronica de la informacion a peticion previa de la Administracion
instructora. De manera que la limitacion a los datos en soporte electronico que contempla el articulo 9
de la ley constituye un valladar que surge y que tiene sentido cuando se utilice ese cauce para obtener
la informacion, pero que no tiene porqué extenderse a la utilizacion de otras vias medios electronicos de
obtencion de los datos. La Administracion Electronica al servicio...cit., pags. 155-219.

1% En Andalucia, existe la Carpeta Ciudadana, como funcionalidad para impulsar, homogeneizar y
simplificar la relacion electronica con la ciudadania, permitiéndole un acceso sencillo y rapido a diferentes
tipos de informacion relacionada con sus tramites. Entre esta informacion se encuentra informacion sobre
los expedientes que tiene en las Consejerias de la Junta de Andalucia, asi como informacion personal. El
acceso se produce a través de cualquiera de los sistemas admitidos en la plataforma Cl@ve. Esta carpeta
no almacena datos ni documentos, sino que lo que hace es recabarla de las Consejerias y entidades de la
Junta que posean dicha informacion. Tiene dos secciones, una —Mis expedientes— en la que constan los
expedientes, tanto abiertos como cerrados, agrupados por Consejeria, y ofrecera la posibilidad de consultar
la relacion de expedientes en una Consejeria y en su caso el detalle de un expediente en concreto; y otra
-Mi informacién-— en la que se ofrece la posibilidad de consultar informacion de cardcter personal, como
consulta de certificados, tarjetas, carnets...etc. Ws024.juntadeandalucia.es/ae/adminelec/areatecnical/carpeta.
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utilidad para los distintos procedimientos administrativos, y se va nutriendo con
las aportaciones de las distintas Administraciones, asi como por lo que el propio
interesado aporte. De este modo, se facilita, entre otros, el ejercicio del derecho a
no aportar datos o documentos, que implica la consulta al dossier electronico.

Un ejemplo de simplificacion administrativa lo constituyen las subastas reguladas por
laLey 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico. Esta ley tiene como
objetivo la incorporacion de las nuevas tecnologias a la contratacion publica, y a ello
responde la subasta electronica, que junto con figuras como el perfil del contratante
o los sistemas dindmicos de contratacion conforman lo que se ha denominado
contratacion electronica. No estamos ante un proceso de adjudicacion, sino que es un
proceso interactivo que se integra dentro de un procedimiento abierto, restringido o
en determinados procedimientos negociados, y consiste en la presentacion de mejoras
en los precios o de nuevos valores relativos a determinados elementos de las ofertas
que las mejoren en su conjunto, basadas en un dispositivo electronico que permita su
clasificacion a través de métodos de evaluacion automaticos.

La implantacion en Espana de la factura electronica es otro ejemplo claro de
simplificacion administrativa, en el que sin periodo de transicion se ha abandonado
por completo el papel, haciéndose todo el proceso de forma electrénica. Se regula
por la Ley 25/2013 de 27 de diciembre, de impulso de la factura electronica
y creacion del registro contable de facturas en el Sector Publico. Resulta de
aplicacion a las facturas emitidas en el marco de las relaciones juridicas entre
proveedores de bienes y servicios y las Administraciones Publicas (entendiendo
por tales las recogidas en el articulo 3 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico). Si bien el articulo 4 de la Ley 25/2013 de 27 de
diciembre, establece una serie de sujetos obligados al uso de la factura electronica
y su presentacion a través del punto general de entrada correspondiente, recoge
asimismo una serie de exclusiones, pero si en estos casos el proveedor decide
presentar factura electronica, la Administracion tiene la obligacion de aceptarla.

Permite la Ley la intermediacion de un prestador de servicios de facturacion
electronica; por lo que seria necesario determinar también la responsabilidad en
que podria incurrir este tercero.

A tal efecto, las facturas electronicas deben cumplir una serie de requisitos: utilizar
un lenguaje informatico determinado (Facturae'®’); estar firmadas electronicamente

197 La Junta de Andalucia se ha adherido a Facturae, poniendo en funcionamiento el Punto General de

Entrada de Facturas Electronicas de la Comunidad Auténoma de Andalucia, dado que este sistema es
obligatorio para el Sector Publico y sus proveedores desde el 15 de enero de 2015. Desde el dia 1 de Junio,
los proveedores que emitan facturas por importe superior a 5.000€ deben obligatoriamente abandonar
por completo el papel y los métodos tradicionales de envio y empezar a emitir la factura por medios
electronicos. Esto significa que no habra un periodo de transicion en el que convivan el papel o edifact y
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a través de un certificado electronico reconocido, y si interviene un tercero, sera
este el que lo firme; indicar el destinatario de la factura electronica, identificando
oficina contable, 6rgano gestor y unidad tramitadora.

El envio de la factura se hace a través de los puntos generales de entrada de facturas
electronicas de las distintas Administraciones Publicas, que actian como ventanilla
unica a estos efectos, y que también le permiten conocer el estado de tramitacion de
las mismas. Este envio producira el registro automatico en un registro electrénico
administrativo. Estas facturas electronicas deben conservarse al igual que las
facturas en papel, conforme a lo establecido en la Ley General Tributaria'®.

F) El camino hacia la simplificacion administrativa

La simplificacion de procedimientos tiene una serie de objetivos, como es el de
facilitar el ejercicio de los derechos de los ciudadanos, fomentar la transparencia
administrativa, reducir o suprimir documentacion que ya esté en poder de las
Administraciones Publicas, facilitar el acceso a la documentacion y a la informacion
administrativa, asi como la reduccion de plazos, en aras siempre de la eficacia y
eficiencia administrativa. Los medios electronicos ayudan a la Administracion a la
consecucion de estos objetivos'®.

Pero la sola conversion de un tramite en electronico no redunda en su sencillez,
y tampoco en la agilidad del procedimiento. La tramitacion electrénica tiene
una serie de ventajas para el ciudadano, que estos perciben como facilitadores
de sus relaciones con las Administraciones Publicas, como es el caso de la
Administracion 24*7, evitar esperas, o la consulta sobre el estado de tramitacion
de los procedimientos.

Pero en el camino hacia la simplificacion sera necesario “la eliminacion de aquellos
tramites, documentos, costes o dilaciones que complican de forma innecesaria la
sustanciacion de un procedimiento administrativo”*®. No obstante, es preciso
un examen de la necesariedad y oportunidad de esta transformacion, y dada la
variedad y complejidad de los procedimientos, habra supuestos que aconsejen la
aplicacion de soluciones en formato no electronico.

el formato XML para este tipo de facturas. Por esa razén es fundamental que todos los proveedores estén
preparados para generar facturas electronicas conforme al esquema y los requisitos que dicta la normativa.
A tal efecto crea el Punto Unico de Entrada de Facturas Electronicas de la Junta de Andalucia, que estd
interconectado con el estatal. Fuente: http:/facturae.com/la-junta-de-andalucia-operativa-para-facturae-a-
partir-del-1-de-junio.

19%. Fuente: facturae.gob.es.

199-E] Manual de simplificacion administrativa y agilizacion de tramites de la Junta de Andalucia recoge una
serie de principios que deben inspirar el proceso de simplificacion administrativa, y son: Eficacia, igualdad,
transparencia, accesibilidad, proactividad y viabilidad.

20- Cierco Seira, César, La Administracion Electronica al servicio...cit., pags. 155-219.
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Esta transformacion tiene un importante inconveniente, derivado
fundamentalmente del alto coste econémico, que deriva por un lado del elevado
coste de las aplicaciones a utilizar, asi como de la variedad de canales que estan
a disposicion del ciudadano. De ahi que la propia LRJSP, en su articulo 157
favorezca la reutilizacion de sistemas y aplicaciones, como veremos en este mismo
Capitulo. Otro importante inconveniente deriva de la convivencia actual entre el
papel y los medios electronicos, lo que lejos de favorecer la simplificacion, anade
mads burocracia.

El proceso de simplificacion de procedimientos va dirigido a identificar y realizar
propuestas de mejora del disefio de los procedimientos vigentes en el ambito de
una determinada Administracion Publica para que éstos, ademds de adecuarse a
las necesidades existentes en cada momento, operen con la maxima economia
y alcancen el mayor grado posible de eficacia y eficiencia, sin perjuicio del
interés general, el principio de legalidad y las otras finalidades de la institucion
procedimental®.

La LAE introdujo la necesidad de llevar a cabo un andlisis de redisefio funcional
y simplificacion del procedimiento con caracter previo a la aplicacion de medios
electronicos en la gestion de los procedimientos administrativos; este rediseiio se
deberia hacer sobre la base de suprimir o modificar tramites que se consideran
prescindibles o modificandolos en lo que respecta a su forma o a su ubicacion.
Ademds el articulo 34 establecia los aspectos que se debian tener en cuenta en
este proceso de rediseno: a) supresion o reduccion de documentacion requerida
a los ciudadanos, mediante su sustitucion por datos, transmisiones de datos o
certificaciones, o la regulacion de su aportacion al finalizar la tramitacion; b) la
prevision de medios e instrumentos de participacion, transparencia e informacion;
¢) la reduccion de los plazos y tiempos de respuesta; y d) racionalizacion de la
distribucion de las cargas de trabajo y de las comunicaciones internas. Estas
medidas eran valoradas positivamente, porque implicaban la necesidad de llevar a
cabo una reflexion con caracter previo a la implantacion de los medios electronicos,
evitando asi el automatismo en la aplicacion de medios electronicos a los procesos,
y favoreciendo los objetivos que se pretendian con ella, evitando al mismo tiempo
que se haga mas compleja la tramitacion administrativa.

En este punto, ni la LPAC ni la LRJSP han establecido criterios que orienten o
guien el proceso de simplificacion administrativa, aunque si incorpora esa filosofia
simplificadora de la LAE, previendo la simplificacion de determinados tramites del
procedimiento. Ejemplos de ello en la LPAC son los articulos 1.2 — reserva de ley

201 Manual de simplificacion administrativa y reduccion de cargas para la AGE, Ministerio de

Administraciones Publicas, septiembre 2014.
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para determinados tramites del procedimiento-; articulo 19, que solo establece la
obligatoriedad de comparecencia ante las oficinas publicas cuando asi esté prevista
en una norma con rango de ley; los articulos 28 y 53 que recogen el derecho a no
presentar documentos originales, no exigidos por las normas del procedimiento o
que ya obren en poder de las Administraciones Publicas; el articulo 75.3 que facilita
a los interesados los tramites del procedimiento que ellos deban realizar; el articulo
72, respecto a la obligacion de acordar en un solo acto todos los tramites que por
su naturaleza admitan un impulso simultaneo; y un capitulo —VI- destinado en
exclusiva a la tramitacion simplificada del procedimiento administrativo, lo que es
una muestra de la voluntad de incorporar la simplificacion como un principio en
todo su articulado.

Pero supone un reto de gran magnitud la digitalizacion completa de toda la
informacion administrativa, que ademds esta en constante actualizacion; tanto
como que toda esa informacion esté a disposicion de las distintas Administraciones,
y aqui es donde entra en juego la interoperabilidad®*?, como instrumento bésico
para la simplificacion administrativa. Si bien, como veremos, queda todavia mucho
camino por recorrer para la plena interoperabilidad.

La normativa actual no ha instrumentado canales a través de los cuales se puedan
simplificar los tramites procedimentales, y solo hay previsiones aisladas*®. En
lo que respecta a tramites que tienen que ser realizados por los interesados, hay
instrumentos que facilitan la transmisién de solicitudes, como es el caso del Punto
de Acceso General, o las solicitudes telematicas, que permitiran comprobaciones
automadticas de la informacion. Se establece por otra parte en la LRJSP la obligacion
de las Administraciones Publicas de relacionarse entre si electronicamente —
articulo 3—, lo que incluye las relaciones entre los distintos 6rganos de las mismas;
o la creacion de redes de comunicacion que estaran disponibles para todas las
Administraciones Publicas (a modo de ejemplo la red SARA). Y por ultimo, el
tratamiento que hace la LPAC de las notificaciones electronicas supone también
una clara apuesta por la simplificacion administrativa.

202 Gamero Casado puso de manifiesto la trascendencia que tiene la interoperabilidad de los sistemas de
informacion para el éxito de la Administracion Electronica; asi, considera que es “el mayor paso adelante
que se puede lograr en la gestion administrativa, ahorrando cantidades incalculables de tiempo y de dinero
a las Administraciones Publicas y a los ciudadanos”. Y anade que estamos ante “el desafio mds importante
que se plantea a la gestion administrativa en la primera mitad del siglo XXI.” Gamero Casado, Eduardo,
“Interoperabilidad y Administracién Electronica: conéctense por favor”, en Revista de Administracion
Publica numero 179, Madrid 2009, pags. 291-332.

203 F] Manual de simplificacion administrativa y agilizacion de tramites de la Junta de Andalucia recoge una
Guia rapida del proceso de simplificacion, en el que se recogen fases, objetivos, actuaciones y resultados.
Se diferencias asi tres fases: Descripcion de la situacion actual, Diagnéstico y mejora del procedimiento; e
implantacion y mejora continua.
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Al hablar de simplificacion administrativa cabe pensar ademds en que ésta
implica que se deben reducir de manera sustancial los tiempos y plazos de los
procedimientos administrativos®®, o a través del analisis de rediseno funcional,
dentro del que hay que incluir la reduccion de los plazos y tiempos de respuesta*®.

Con independencia de las técnicas utilizadas en el plano practico para implementar
las herramientas de simplificacion de procedimientos, es habitual que las
Administraciones dispongan, por un lado, de una metodologia de simplificacion,
que requiere un liderazgo politico y directivo claro y contundente, y por el otro,
que se constituyan en el seno de la organizacion equipos multidisciplinares de
mejora de procedimientos, compuestos habitualmente por personal experto en la
materia del ambito especifico a tratar y conocedores de las técnicas especificas a
aplicar®®.

Vamos por ultimo a hacer referencia al Decreto 622/2019, de 27 de diciembre,
de administracion electronica, simplificacion de procedimientos y racionalizacion
organizativa de la Junta de Andalucia®”, que en su articulo 3 recoge una serie de
principios que deben orientar la simplificacion y racionalizacion procedimental y
organizativa, y que son:

a) Orientacion y servicio efectivo a la ciudadania.
b) Eficacia y eficiencia.

¢) Celeridad.

d) Economia procedimental y organizativa.

e) Racionalizacion y agilidad de los procedimientos administrativos y de las
actividades materiales de gestion.

i) Transparencia administrativa.

Podemos ademds destacar como novedad, que deriva de su Capitulo II, el
establecimiento de una serie de criterios que deben aplicarse en el disefio y
redisefio funcional de los procedimientos, asi como con ocasion de su tramitacion,
distinguiendo entre criterios de simplificacion y agilizacion de procedimientos,

2% Articulo 4.j) LAE.
205 Articulo 34.c) LAE.

206 Cerrillo 1 Martinez, Agusti (coord.), A las puertas de la Administracion Digital. Una guia detallada para la
aplicacion de las Leyes 39/2015 y 40/2015. INAP, Madrid 2016, pags. 181 — 195.

27 En su EM senala que “percibe la simplificacion administrativa y el impulso de la administracion electronica
como oportunidades que le permiten implementar instrumentos para mejorar el ejercicio de sus derechos por
la ciudadania, sin mengua de la plena satisfaccion de los intereses publicos comprometidos en el ejercicio de
cada actividad”...”técnicas orientadas a simplificar los procedimientos administrativos, agilizar su tramitacion
y reducir las cargas administrativas que pesan sobre la ciudadania; ademds se adoptan acciones orientadas a
lograr la plena aplicacion e implementacion de la administracion electronica, cuidando muy especialmente la
preservacion de los derechos y garantias de la ciudadania en su conjunto”.
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y criterios de reduccion de cargas y simplificacion documental. Asimismo, crea
el Registro de Procedimientos y Servicios, como inventario de procedimientos
administrativos y servicios que sean de su competencia, incorporando tanto
los procedimientos y servicios internos como los dirigidos a la ciudadania y al
resto de Administraciones Publicas. Crea también el Catdlogo de Procedimientos
y servicios, que ofrece informacion general permanente y actualizada sobre
los procedimientos administrativos y servicios dirigidos a la ciudadania, en
cumplimiento de la LPAC, que serd publicado en el Portal de la Junta de Andalucia
y en las sedes electronicas. Sefalar, por altimo, que contiene una regulacion amplia
de los formularios, utilizables con independencia del medio que se utilice para
relacionarse con la Administracion, y remite al Manual para la simplificacion de
procedimientos y agilizacion de tramites como guia de orientacion para facilitar
el andlisis, diagnostico y mejora de los procedimientos administrativos. Este
Manual deberd ser aprobado por Orden de la Consejeria competente en materia
de Administracion Publica.

3.2. RELACIONES ELECTRONICAS ENTRE ADMINISTRACIONES PUBLICAS

3.2.1. Introduccion

Las relaciones electronicas entre Administraciones Publicas son esenciales para
el desarrollo e implementacion de la Administracion Electronica, y para que
las ventajas de la misma afecten a los ciudadanos; asi, si cada Administracion,
aisladamente, desarrolla su propia Administracion Electronica, no se harian
efectivos los beneficios que la misma implica tanto para la propia Administracion
como para los ciudadanos, no se cumpliria con el principio constitucional de
eficacia de las Administraciones Publicas, y tendria altos costes econdmicos
y sociales. Desde la Union Europea se ha reconocido que es necesaria la
disponibilidad de soluciones comunes, reutilizables e interoperables, ademas de
unos procesos administrativos internos interoperables, para lograr una prestacion
de servicios publicos eficientes y eficaces para las empresas y los ciudadanos
a través de las fronteras y entre los sectores*®. Con ello se favorece también
el desarrollo de la Administracion Electronica, se crean nuevas aplicaciones y
programas, se desarrollan tecnologias, surgen nuevos canales para la relacion
entre Administraciones, se desarrollan nuevas formas de organizar datos y de
intercambiarlos, y surgen nuevas relaciones entre las mismas.

208 Propuesta de decision del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a las soluciones de interoperabilidad
para las administraciones publicas europeas (COM de 29 de septiembre de 2008).
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La LRJSP regula en el Capitulo IV del Titulo III “Relaciones electronicas entre las
Administraciones”, incluyendo en los articulos 155 a 158 las transmisiones de datos
entre Administraciones Publicas, El Esquema Nacional de Seguridad y el Esquema
Nacional de Interoperabilidad, la reutilizacion de sistemas y aplicaciones propiedad
de la Administracion y la transferencia de tecnologia entre Administraciones.

En su EM senala la LRJSP que “Se establece asimismo la obligacion de que las
Administraciones Publicas se relacionen entre si por medios electronicos, prevision que
se desarrolla posteriormente en el titulo referente a la cooperacion interadministrativa
mediante una regulacion especifica de las relaciones electronicas entre las
Administraciones. Para ello, también se contempla como nuevo principio de actuacion
la interoperabilidad de los medios electronicos y sistemas y la prestacion conjunta de
servicios a los ciudadanos”.

La Comision Europea ha senalado que el hecho de que los sistemas de
Administracion Electronica implantados no sean interoperables puede tener
costes tanto econémicos como sociales. Entre ellos figuran unas Administraciones
Publicas estaticas e insensibles, costosas de gestionar e incapaces de aplicar las
politicas rapidamente; imposibilidad de desarrollar servicios de Administracion
Electronica de valor anadido; costes mas elevados, mayor carga administrativa
y desventajas competitivas en relacion con las empresas locales (por ejemplo
incapacidad para participar en las actividades de contratacion publica electronica),
obstaculizando el buen funcionamiento del mercado interior*®.

Una de las importantes novedades que introduce la LRJSP es elevar a principio
general de actuacion las relaciones interadministrativas por medios electronicos,
y lo recoge en su articulo 3.2 al decir que “Las Administraciones Publicas se
relacionardn entre si y con sus organos, organismos puiblicos y entidades vinculados
o dependientes a través de medios electronicos, que aseguren la interoperabilidad y
seguridad de los sistemas y soluciones adoptadas por cada una de ellas, garantizaran la
proteccion de los datos de cardcter personal, y facilitardn preferentemente la prestacion
conjunta de servicios a los interesados”. Este precepto recoge el planteamiento inicial
de las relaciones entre Administraciones, que mas tarde desarrolla en el Titulo III
del Capitulo IV.

La realidad es que se ha avanzado mucho en este tema, si bien no se ha hecho
a la velocidad deseada y, sobre todo, garantizando en la totalidad de los casos la
interconexion de sistemas y servicios de forma integral. El principal instrumento
para facilitar la relacion entre las Administraciones Publicas Electronicas es

2 Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Economico y Social

Europeo y al Comité de las Regiones, El papel de la Administracion Electrénica en el futuro de Europa, COM
de 26 de septiembre de 2003.
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la interoperabilidad, estableciendo normas, criterios y recomendaciones que
favorezcan que las aplicaciones para intercambiar informacion permitan al mismo
tiempo utilizar mutuamente la informacion intercambiada. Desafortunadamente,
la realidad es que la interoperabilidad se esta realizando en la mayoria de los
casos a costa de funcionarios que acceden a multitud de plataformas para, por
ejemplo, publicar un edicto, consultar datos necesarios para la tramitacion de un
procedimiento o bien para presentar comunicaciones a otras Administraciones
Publicas. Es evidente que aun es necesario avanzar en la consecucion de una
verdadera interoperabilidad adoptando el conjunto de criterios y recomendaciones
en materia de seguridad, conservacion y normalizacion de la informacion, de los
formatos y de las aplicaciones que aparecen recogidos en el Esquema Nacional
de Interoperabilidad y en sus normas técnicas®'®. También es necesario para la
interoperabilidad que exista un marco institucional que facilite la cooperacion
entre las Administraciones Publicas en materia de Administracion Electrénica, asi
como la definicion de los estdandares y protocolos que permitan que sea efectiva
la interoperabilidad. Asimismo, favorece la cooperacion entre Administraciones
Publicas la reutilizacion de las aplicaciones creadas por ellas mismas, asi como la
utilizacion de aplicaciones basadas en fuentes abiertas, que favorecen su utilizacion
por otras Administraciones y por los ciudadanos.

3.2.2. Deber de Colaboracion entre Administraciones Publicas

El articulo 3 de la LRJSP recoge entre los principios que deben regir la actuacion
y relaciones de las Administraciones Publicas “c) Cooperacion, colaboracion y
coordinacion entre las Administraciones Publicas”.

Se trata de principios rectores de las relaciones interadministrativas, y como tal los
recoge el articulo 140 LRJSP, que regula los principios generales de las relaciones
interadministrativas, incluyendo entre ellos la colaboracion, cooperacion y
coordinacion.

La coordinacion es definida en su apartado ¢) como el deber de actuar con el
resto de Administraciones Publicas para el logro de fines comunes. Implica,
entre otras, —articulo 141- la obligacion de facilitar a otras Administraciones la
informacion que precisen sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio de sus
propias competencias o que sea necesaria para que los ciudadanos puedan acceder
de forma integral a la informacion relativa a una materia.

210 Cerrillo i Martinez, Agusti (coord.) “La contratacion publica electronica”, en A las puertas de la
Administracion digital. Una guia detallada para la aplicacion de las leyes 39/2015 y 40/2015, INAP 2016,
pags. 265-278.
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A continuacion, en el articulo 142 recoge una serie de técnicas a través de las
cuales hacer efectivo este deber de colaboracion:

a) suministro de informacion, datos, documentos o medios probatorios;

b) creacion y mantenimiento de sistemas integrados de informacion
administrativa;

¢) deber de asistencia y auxilio respecto de las solicitudes que formulen
otras Administraciones para el ejercicio de sus competencias;

d) cualquier otra prevista en una ley.

En el ambito de la Administracion Electronica, este deber de colaboraciéon adquiere
una enorme importancia, porque es esencial sobre todo para la efectividad de los
derechos de los ciudadanos; asi en base a esta colaboracion se puede hacer uso del
derechoano aportar datos o documentos que obren en poder de las Administraciones,
al acceso a la informacion publica o a conocer el estado de tramitacion de los
procedimientos. Contribuye asimismo a la eficacia de la Administracion porque
tiene una incidencia muy positiva en la reduccion de plazos, y en la reduccion del
papel, dado que la transmision se lleva a cabo por medios electrénicos. Asimismo
existen programas y aplicaciones —red Sara o la Carpeta Ciudadana, que ya vimos—
en las que los datos deben ser incluidos por las distintas Administraciones.

Hay que destacar que este deber de colaboracion debe darse no solo entre
Administraciones Publicas, sino que también afecta a los distintos 6rganos o
unidades administrativas que integran cada una de las Administraciones.

Utiliza la Ley en este punto un cardcter imperativo, por la expresion “deberan” que
emplea el articulo 141, reiterado en el parrafo 2, que recoge los motivos tasados
por los que podra negarse esta colaboracion:

— cuando no esté facultado para prestarla
—no disponga de medios suficientes para ello

— cuando, de hacerlo, causara un perjuicio grave a los intereses cuya tutela
tiene encomendada o al cumplimiento de sus funciones

— cuando la informacion solicitada tenga cardcter confidencial o reservado.

En todo caso, se motivard la negativa y se comunicard a la Administracion
solicitante.

Para la jurisprudencia constitucional*", el deber de colaboraciéon o cooperacion
es un presupuesto implicito en el sistema de distribucion de competencias, en

211 Sentencia Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 de agosto, Pleno, Ponente: Gloria Begué Canton.
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la lealtad y solidaridad constitucional, que no necesita justificarse en titulos
constitucionales expresos, dado que numerosas materias atribuidas al Estado,
a las Comunidades Auténomas y a los entes locales, son objeto de potestades
concurrentes en la normacion y ejecucion.

También regula la LRJSP la Cooperaciéon entre Administraciones Publicas,
sefialando —articulo 143— que “Las Administraciones cooperardn al servicio del interés
general y podran acordar de manera voluntaria la forma de ejercer sus respectivas
competencias que mejor sirva a este principio”, estableciendo a continuacién unas
técnicas de cooperacion, entre las que podemos destacar, por lo que a la materia de
este trabajo se refiere, las Conferencias Sectoriales, como “6rgano de cooperacion, de
composicion multilateral y dmbito sectorial determinado, que retine, como Presidente,
al miembro del Gobierno que, en representacion de la Administracion General del
Estado, resulte competente por razon de la materia, y a los correspondientes miembros
de los Consejos de Gobierno, en representacion de las Comunidades Autonomas y de las
Ciudades de Ceuta y Melilla”.

El deber de colaboracion tiene gran trascendencia en el ambito de la Administracion
Electronica, dado que de su correcta articulacion por parte del conjunto de las
Administraciones Publicas depende la implantacion de la misma. En base a este
deber se hace efectivo el derecho del interesado a no aportar datos o documentos
que ya estén en poder de las Administraciones Publicas, y que se transmitiran por
medios electronicos, para lo cual es necesaria la interoperabilidad de sistemas y
aplicaciones. Facilita asimismo la prestacion de servicios a los ciudadanos, ya que
es la colaboracion interadministrativa la que permite romper las barreras existentes
entre las distintas Administraciones Publicas. La ventanilla tinica es una importante
formula de cooperacion y colaboracion entre las distintas Administraciones, que se
desarrolla fundamentalmente a través de convenios bilaterales o convenios marco,
o SIR, que permite el intercambio de asientos electronicos de registro entre las
Administraciones Publicas.

Otra formula a destacar son los convenios de colaboracion entre las distintas
Administraciones Publicas, que mejoran las relaciones interadministrativas
a través del uso de las nuevas tecnologias, del que pueden beneficiarse los
ciudadanos, y como medio para potenciar la Administraciéon Electrénica. Gran
trascendencia estan teniendo en este ambito los Convenios celebrados entre la AGE
y las Comunidades Auténomas para la prestacion mutua de soluciones bdsicas de
Administracion Electronica, a los que pueden adherirse las Entidades Locales; o
los Convenios para la adhesion o utilizacion de plataformas tecnologicas. Es de
destacar el Convenio de colaboracion entre la AGE (MINHAP) y la Comunidad
Autonoma de Andalucia para la prestacion mutua de soluciones bdsicas de AE,
suscrito el 11 de mayo de 2016, para el “efectivo cumplimiento a la ley 11/2007,
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de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los servicios publicos, que
obliga a todas las Administraciones Publicas a posibilitar a los ciudadanos la relacion
electronica con cualquiera de ellas, asi como al funcionamiento electronico de los
procedimientos y las relaciones con la ciudadania y las Administraciones Publicas
dispuesto en la ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo comiin
de las Administraciones Publicas y la ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del sector Publico, lo que hace imprescindible contar a la mayor brevedad
posible con un conjunto de soluciones tecnologicas bdsicas para la implantacion de la
administracion electronica a disposicion de todas las Administraciones”; su objeto es
establecer los términos y condiciones generales para un aprovechamiento comun
de las soluciones tecnoldgicas basicas de administracion electronica que prestan
las partes firmantes. Y supone ademas una aplicacion de la prevision del articulo
157 de la LRJSP sobre “Reutilizacion de sistemas y aplicaciones de propiedad de la
Administracion”. Actualmente todas las Comunidades Autéonomas han firmado
estos convenios con la AGE, a los que pueden adherirse tanto las Entidades Locales
como las entidades de derecho publico vinculadas o dependientes de ambas partes
firmantes?'?.

El Decreto 622/2019 de 27 de diciembre, de administracion electronica, simplificacion
de procedimientos y racionalizacion organizativa de la Junta de Andalucia, recoge en
su DA Primera, la “Colaboracién con otras Administraciones Publicas”, a fin de que
las plataformas, herramientas, soluciones y servicios de administracion electronica
que se recogen en este decreto, se puedan implementar mediante convenios y
acuerdos suscritos con otras Administraciones Publicas?’. Permite, asimismo, en su
articulo 20 los convenios de colaboracion para crear sedes electronicas compartidas

212 Este Convenio para prestacion mutua de soluciones basicas de AE se ha firmado, ademds de con

Comunidades Auténomas, con otros organismos publicos, como CRUE — Universidades. Pero también

se han firmado convenios entre la SGAD y las Comunidades Auténomas para utilizacion mutua

de aplicaciones, software y datos para uso de la plataforma Notific@, o en materia de ciberseguridad.

Asimismo, se han firmado convenios entre la Secretaria de Estado de Funcién Publica y las Comunidades

Autonomas para la implantacion de una red de Oficinas Integradas de Atencion al ciudadano. Fuente:

administracionelectronica.gob.es.

13- Podemos destacar entre los convenios firmados al efecto:

— Instrumento juridico de acceso al Sistema de notificaciones electronicas y de DEH suscrito el 4 de abril
de 2018, firmado entre la Agencia Tributaria de Andalucia y la FNMT, con el objeto de permitir a la
primera la utilizacion, para la practica de las notificaciones y comunicaciones de la Agencia Tributaria
de Andalucia, los servicios de notificaciones electronicas y de DEH operados por la FNMT, y que forman
parte del servicio compartido de gestion de notificaciones.

— Convenio de colaboracion firmado el 21 de enero de 2020 entre la Junta de Andalucia, a través de
la Consejeria de sanidad y la Agencia para la Administracion Digital de la Comunidad de Madrid,
para la cesion del uso y la utilizacion conjunta de la aplicacion que soporta el registro y censado de
establecimientos y sitios, asi como las actividades de control sanitario oficial en materia de sanidad
ambiental y seguridad alimentaria realizados en los mismos. La Comunidad de Madrid se compromete
a revertir a la Junta de Andalucia todos los avances tecnologicos en el ambito de la aplicacion.

— Protocolo Marco de Colaboracion firmado el 3 de febrero de 2021 entre la Consejeria de Presidencia,
Administracion Publica e Interior y los Ayuntamientos de Almeria y Cordoba, entre cuyos objetivos
estan la innovacion y la transformacion digital.

199


administracionelectronica.gob.es

EL TRANSITO DESDE LA ADMINISTRACION PAPEL HACIA LA ADMINISTRACION ELECTRONICA: ANTECEDENTES, REGULACION
ACTUAL, ORGANIZACION E IMPLANTACION DE PROCEDIMIENTOS

por la Administracion de la Junta de Andalucia y otras Administraciones Publicas.
Recoge este decreto la posibilidad de convenios de colaboracion para la verificacion
u obtencion de datos en poder de otras Administraciones Publicas, y determinaran
los instrumentos o instrucciones de acceso en cuanto a las finalidades, los requisitos
que deban satisfacer las posibles personas usuarias, los perfiles de quienes utilicen
los servicios, los protocolos y criterios funcionales o técnicos necesarios para acceder
a dichos servicios y los mecanismos de gobierno de los sistemas interoperables, asi
como las condiciones de seguridad aplicables.

3.2.3. Transmision de datos entre Administraciones Publicas

La utilizacion de medios informaticos en la gestion administrativa ha facilitado que
surja una nueva forma de obtencion de informacion, al tiempo que permite hacer
efectivo el derecho a no aportar datos o documentos que estén en poder de las
Administraciones Publicas. Para ello es necesaria la interconexion de los equipos
informaticos de ambas Administraciones, sin que sea obligada la intervencion
de organos o personal administrativo, pues seran las aplicaciones o sistemas en
los que estdn alojadas las bases de datos, los que llevaran a cabo la transmision
de la informacion; pero previamente habran de adoptarse las medidas necesarias
para garantizar la proteccion de los derechos de los ciudadanos, y en particular el
derecho a la proteccion de datos personales. Asimismo, debera garantizar que el
acceso se lleva a cabo por quienes estan debidamente autorizados para ello, y para
finalidades justificadas.

Es el articulo 155 de la LRJSP el que regula la transmision de datos entre
Administraciones Publicas, modificado por el Real Decreto-Ley 14/2019, de 31
de octubre, por el que se adoptan medidas urgentes por razones de seguridad
publica en materia de administracion digital, contratacion del sector publico y
telecomunicaciones®'*. En la EM se justifica sefialando que su finalidad es “permitir
un mayor control de los datos cedidos entre Administraciones Publicas, al efecto
de garantizar la adecuada utilizacion de los mismos. Se permite excepcionalmente
que la Administracion General del Estado pueda adoptar la medida de suspender la
transmision de datos por razones de seguridad nacional de forma cautelar por el tiempo
estrictamente indispensable para su preservacion. La licitud del tratamiento de los datos
personales para finalidades distintas de las finalidades iniciales viene determinada por
la circunstancia de que se trate de finalidades compatibles. Tratdndose de finalidades
incompatibles, el Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
27 de abril de 2016, prohibe su tratamiento. No obstante, el propio Reglamento declara

21* La modificacion llevada a cabo en este articulo y en otros de la LRJSP por el citado Real Decreto Ley
14/2019, de 31 de octubre, ha sido recurrida de inconstitucionalidad, admitiéndose a tramite el recurso con
fecha 25 de febrero de 2020.
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ya unas finalidades que estima compatibles: tratamiento ulterior de los datos personales
con fines de archivo en interés publico, fines de investigacion cientifica e historica o fines
estadisticos. En este sentido, en caso de que el responsable del tratamiento (el cesionario),
previo andlisis de la compatibilidad de acuerdo con los criterios del articulo 6.4 del citado
Reglamento, considere que es compatible, el precepto introduce la obligacion adicional
de consultar a la administracion cedente. La Administracion General del Estado podra
oponerse motivadamente y suspender por razones de seguridad nacional”.

Al objeto de salvaguardar los datos personales, introduce el articulo 155 referencias
al Reglamento (UE) 2016/679 de 27 de abril de 2016, y a la LOPDP. La LPAC
es mas amplia en este punto que la LAE, pues ésta vinculaba la transmision de
datos al ejercicio del derecho previsto en el articulo 6.2.b), limitdandose a establecer
unos requisitos y condicionantes para la transmision, sobre la base de la normativa
referenciada, lo que implica que se consideraba esencial proteger y salvaguardar los
datos personales de los titulares de los datos transmitidos por medios electronicos.
No debemos olvidar que el uso de medios electrénicos preserva los datos
personales en mayor grado, dado que los datos pasan directamente de un 6rgano
a otro, limitando el acceso a quienes no estén autorizados para acceder a dichos
programas o aplicaciones, a diferencia de lo que ocurre si los datos se aportan o
transmiten en papel, ya que en estos casos pasan por numerosas manos hasta que
llegan a su destinatario final, sin que se preserven los mismos, en muchos casos
por desconocimiento de quienes transmiten los datos o documentos en papel. Por
lo tanto, esta transmision tiene en el ambito administrativo una extraordinaria
importancia, no solo por su incidencia en la simplificacion administrativa, sino
sobre todo porque es un instrumento muy importante para salvaguardar los datos
personales de los afectados por la transmision. Por otro lado, la LPAC suprime la
necesidad de que los datos que se transmitan se encuentren en soporte electronico,
y solo se refiere a los datos relativos a los interesados que obren en su poder; por lo
tanto la transmision podra tener lugar respecto de todos los datos o documentos,
cualquiera que sea su soporte, sin perjuicio de que se digitalicen para facilitar la
transmision a través de medios electronicos.

Derivan de este articulo 155 una serie de requisitos:

— debera especificar las condiciones, protocolos y criterios funcionales o técnicos
necesarios para atender a dichos datos. Se llevard a cabo por la Administracion
en cuyo poder se encuentren los datos, si bien no habria problema en que se
fijen entre ambas administraciones, cedente y cesionaria; no obstante, teniendo
en cuenta que la responsabilidad de la cesion corresponde a la Administracion
en cuyo poder se encuentren los datos, serd esta la que fije las condiciones, los
presupuestos juridicos y los criterios para llevar a cabo dicha cesion, y ademas las
aplicaciones o sistemas deben responder a esos mismos criterios.
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—elacceso a dichos datos se hard con las maximas garantias de seguridad, integridad
y disponibilidad. La seguridad implica que el acceso solo se realizara por quien esté
debidamente autorizado para ello, y solo para las finalidades previstas; la integridad
implica que la informacion que se obtenga debera ser auténtica, para lo cual debera
respetar las exigencias de la firma electronica; y disponibilidad, que hace referencia
a la informacion transmitida, y que segtin la anterior redacciéon del parrafo 2 del
articulo 155 solo afectaria a los datos requeridos a los interesados por las restantes
Administraciones para la tramitacion y resolucion de los procedimientos y
actuaciones de su competencia.

— Establece limitaciones tanto para la Administracion cedente como para la
cesionaria; respecto de la cedente, lo limita a los datos relativos a los interesados
que obran en su poder; y respecto de la cesionaria, solo se referira a aquellos que
sean requeridos para la tramitacion de los procedimientos y actuaciones de su
competencia, de acuerdo con la normativa que los regula. Lo que implica que estos
datos no podran ser utilizados para finalidades distintas de aquella para la que
fueron cedidas, salvo que el interesado preste su consentimiento para ello.

Segun el parrafo 3 del articulo 155, salvo que el tratamiento posterior de los
datos para una finalidad distinta haya sido expresamente prohibido por una ley,
es necesario que la Administracion cesionaria de los datos que quiera utilizarlos
para una finalidad distinta pero compatible con el fin inicial, debera comunicarlo
previamente a la Administracion cedente, para que pueda comprobar dicha
compatibilidad, y tendra un plazo de 10 dias para oponerse motivadamente, pero
no podran ser utilizados los datos para la nueva finalidad pretendida hasta que
la Administracion Publica cedente haya comunicado su decision a la cesionaria.
Cuando la Administraciéon cedente sea la Administracion General del Estado
podra en este supuesto, excepcionalmente y de forma motivada, suspender la
transmision de datos por razones de seguridad nacional de forma cautelar por
el tiempo estrictamente indispensable para su preservacion. Se excepttian de esta
regla los supuestos en que el tratamiento para un fin distinto de aquel para el que
se recogieron los datos personales esté previsto en una norma con rango de ley.

— Cumplimiento de las normas sobre proteccion de datos personales, contenidas
en la LOPDP y en el Reglamento (UE) 2016/679. La primera de estas normas
recoge entre los principios de la proteccion de datos, el de “Tratamiento basado en el
consentimiento del afectado” —articulo 6-. El Reglamento define el consentimiento
como “toda manifestacion de voluntad libre, especifica, informada e inequivoca por
la que el interesado acepta, ya sea mediante una declaracion o una clara accion
afirmativa, el tratamiento de datos personales que le conciernen”, concepto que
reproduce integramente el articullo 6 LOPDP Este consentimiento, cuando
el tratamiento tenga por objeto varias finalidades, debera constar de manera
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especifica e inequivoca para todas ellas. Por lo tanto, para llevar a cabo esta cesion
el consentimiento debe ser expreso para cada uno de los tratamientos; no obstante,
teniendo en cuenta que a través de esta cesion se pretende hacer efectivo el derecho
del interesado a no aportar datos o documentos que no obren en su poder, debe
quedar claro para el interesado que el ejercicio de este derecho conlleva la prestacion
del consentimiento para la obtencion de dichos datos. (ej: subvenciones).

Habra que considerar como otro requisito para llevar a cabo la transmision, aunque
este precepto no lo recoja como tal, el consentimiento que el interesado debe
prestar para que dichos documentos sean recabados o consultados, como deriva del
articulo 28.2 de la LPAC, presumiendo la autorizacion para dicha consulta, salvo
que conste su oposicion expresa en el procedimiento, o sea la ley la que requiera
consentimiento expreso. Estos datos se recabaran electronicamente a través de sus
redes corporativas o mediante consulta a las plataformas de intermediacion de
datos o sistemas electronicos habilitados a tal efecto. Si estos datos o documentos ya
han sido anteriormente aportados por los interesados a cualquier Administracion,
el interesado debera indicar en qué momento y ante qué érgano administrativo
presento los citados documentos, debiendo recabarlos electrénicamente.

Debemos hacer también referencia al parrafo 3 del articulo 155 que ha sido
suprimido por la reforma operada por el citado Real Decreto 14/2019, de 31
de octubre, que establecia un mandato a las Administraciones para adoptar las
medidas necesarias e incorporar en sus ambitos respectivos las tecnologias
precisas para potenciar la interconexion de sus redes, con el fin de crear una
red de comunicaciones que interconecte los sistemas de informacion de las
Administraciones Publicas y permita el intercambio de informacion y servicios
entre las mismas, asi como la interconexion con las redes de las instituciones de la
Union Europea y de otros Estados Miembros. Esta prevision no venia recogida en
la LAE, constituyendo una novedad de la LPAC, que entendemos se deberia haber
mantenido, porque constituia una medida importante para facilitar el intercambio
de informacion y de datos a través de sistemas electronicos, y era formulado como
una obligacion, por la expresion “adoptaran”, que utilizaba la Ley, e impuesta a la
AGE, Administraciones Autonémicas y Entidades Locales.

3.2.4. Esquema Nacional de Interoperabilidad y Esquema Nacional de Seguridad
A) Esquema Nacional de Interoperabilidad

La principal manera de facilitar la relacion entre las Administraciones Publicas
por medios electronicos es a través de la interoperabilidad, es decir, mediante
el establecimiento de normas, criterios y recomendaciones que permitan a las
Administraciones Publicas intercambiar informacion y utilizar mutuamente
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la informacion intercambiada. Esta interaccion supone que las organizaciones
implicadas comparten informacién y conocimiento a través de sus procesos de
negocio, mediante el intercambio de datos entre sus respectivos sistemas TIC*".

La Unién Europea ha impulsado la interoperabilidad que permita a los Estados
Miembros avanzar en el desarrollo de la Administracion Electronica, asi como la
construccion de los servicios publicos paneuropeos. Estas decisiones comunitarias
han sido determinantes para los esquemas nacionales de interoperabilidad.

La LAE definia la Interoperabilidad en su Anexo de definiciones como “Capacidad de
los sistemas de informacion, y por ende de los procedimientos a los que éstos dan soporte,
de compartir datos y posibilitar el intercambio de informacion y conocimiento entre ellos”.

El Esquema Nacional de Interoperabilidad, segun el articulo 156.1 LRJSP,
“comprende el conjunto de criterios y recomendaciones en materia de seguridad,
conservacion y normalizacion de la informacion, de los formatos y de las aplicaciones
que deberdn ser tenidos en cuenta por las Administraciones Publicas para la toma de
decisiones tecnologicas que garanticen la interoperabilidad”.

El articulo 3 de la LRJSP incluye la interoperabilidad entre los principios de
actuacion de las Administraciones Publicas, de forma que estas se relacionaran entre
si a través de medios electronicos que aseguren la interoperabilidad y seguridad de
los sistemas y soluciones adoptadas por cada una de ellas, la proteccion de datos de
caracter personal, y facilitaran preferentemente la prestacion conjunta de servicios
a los interesados. Esta es una de las importantes novedades de la ley, porque el
medio electronico se configura como el tnico para el intercambio de informacion
entre Administraciones Publicas.

La interoperabilidad es esencial para la cooperacion entre Administraciones
Publicas, que estan vinculadas por los requisitos del ENI, ya que éstas deben
comunicarse a través de medios electronicos que aseguren tanto su interoperabilidad
como su seguridad; ademds para garantizarles sus derechos a los ciudadanos y
para una mayor eficacia y eficiencia en la prestacion de los servicios publicos. La
Interoperabilidad es, asi, un concepto clave de la Administracion Electronica y
también de la transparencia.

Hay también que hacer referencia al derecho que se reconoce a los interesados a no
aportar datos o documentos que obren en poder de las Administraciones Publicas,
o que hayan sido elaborados por éstas; ello en relacion con el articulo 28.2 de la
LPAC, que trata de los documentos aportados por los interesados al procedimiento

25 Comunicacion de 19 de mayo de 2010, de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, titulado “Agenda Digital para Europa”.
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administrativo; este precepto no estd limitado a los documentos en soporte
electronico, incluyendo también los que estan en papel. El reconocimiento de este
derecho representa un fabuloso desafio para los sistemas de gestion e intercambio
documental de las Administraciones Publicas, y a pesar de que el articulo en el que
se proclama este derecho no alude expresamente a la interoperabilidad, constituye
sin embargo una de las vertientes de interconexion de los sistemas de informacion
que mayores necesidades presentan, intensificando inequivocamente las exigencias
de interoperabilidad entre las Administraciones Ptiblicas**.

El ENI se recoge en el Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el
ENI en el ambito de la Administracion Electronica. Se elabor6 teniendo en cuenta
los principales referentes en materia de interoperabilidad que provenian de la
UE, la normalizacién nacional e internacional, y actuaciones similares en otros
paises. En este sentido, el ENI esta totalmente alineado con la estrategia europea
de interoperabilidad y el marco europeo de interoperabilidad, y asi deriva de la EM
del Real Decreto 4/2010.

Las normas técnicas de interoperabilidad contienen detalles para facilitar la
interoperabilidad entre las Administraciones Publicas, y con el ciudadano, y van
acompanadas de guias de aplicacion y documentos complementarios.

La interoperabilidad implica ademads una facultad para los administrados, como es
la de elegir las aplicaciones o sistemas para relacionarse con las Administraciones
Publicas o dirigirse a las mismas, siempre que aquellas utilicen estandares abiertos
o de uso generalizado por los ciudadanos. A tal efecto, existe el catalogo de
estandares abiertos aplicables y, en su caso, los complementarios. Este catalogo,
segun el propio ENI, es un conjunto minimo de normas cuya finalidad es servir a
la interoperabilidad de los sistemas.

Cada Administracion establecera mecanismos de control para garantizar el
cumplimiento del ENI. Y deben dar publicidad en las respectivas sedes electronicas
de las declaraciones de conformidad y otros distintivos de interoperabilidad de los
que sean acreedores y que hayan obtenido en el cumplimiento del ENL

Sus objetivos son:

— Regular los criterios y recomendaciones que deben ser tenidas en cuenta por las
distintas Administraciones para la toma de decisiones tecnologicas que eviten que
los ciudadanos sean discriminados por razén de su eleccion tecnologica, y que les
permita el ejercicio de sus derechos.

216 Gamero Casado, Eduardo, “Administracion electronica e interoperabilidad”, en La reforma de la
Administracion Electronica: Una oportunidad para la innovacion desde el Derecho, coord. por 1. Martin
Delgado, INAP, 2016, pags. 499-519.
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— Facilitar los elementos que permitan a la Administracion el cumplimiento de sus
obligaciones en materia de interoperabilidad.

— Facilitar que se implanten politicas de seguridad.

TantolaLPAC comolaLRJSP contienen numerosas referenciasalainteroperabilidad:
articulo 27.3 —copias—, articulo 70 en referencia al expediente administrativo,
articulo 16.4 —registros—, DA Segunda que recoge la Adhesion de las Comunidades
Autonomas y Entidades Locales a las plataformas y registros de la AGE, todos
ellos de la LPAC. Y articulo 38.3 —sede electrénica—, articulo 3.2 —principios
generales—, articulo 157.3 —reutilizacion de sistemas y aplicaciones—, articulo 158
—transferencia de tecnologia entre Administraciones—, y DA Novena que atribuye a
la CSAE la funcion de asegurar la interoperabilidad de los sistemas y aplicaciones
empleados por las Administraciones Publicas.

Por ultimo el articulo 45 de la LRJSP regula el aseguramiento e interoperabilidad
de la firma electronica, permitiendo que las Administraciones Publicas determinen
los tramites e informes que incluyan firma electronica reconocida o cualificada y
avanzada basada en certificados electronicos reconocidos o cualificados de firma
electronica. Para favorecer la interoperabilidad y posibilitar que se verifique de
forma automatica la firma electronica de los documentos electronicos, cuando
una Administracion utilice sistemas de firma electronica no basados en certificado
electronico reconocido o cualificado, para poner a disposicion de otros 6rganos,
organismos publicos, entidades de derecho publico o administraciones la
documentacion firmada electronicamente, podra superponer un sello electronico
basado en un certificado electronico reconocido o cualificado.

Pero a diferencia de la LAE, que recogia en su articulo 42.3 el procedimiento
de aprobacion del ENI y la competencia estatal para ello, la LRJSP solo hace
referencia a su contenido, olvidando lo relativo al procedimiento y a su
aprobacion. Por su parte, la DA Novena recoge como funcion de la CSAE la de
asegurar la compatibilidad e interoperabilidad de los sistemas y aplicaciones
empleados por las Administraciones Publicas. Pero no le otorga instrumentos
para cumplir con esta funcion, por lo que esta prevision carece de virtualidad
practica.

En el ambito europeo, se ha potenciado la interoperabilidad, dadas las necesidades
de cooperacion entre las distintas Administraciones de los Estados; asi, se constituye
en un importante instrumento para la realizacion practica de los servicios
publicos europeos transfronterizos. No obstante, la UE adolece de deficiencias en
esta materia, por lo que en distintas normas comunitarias se ha promovido una
estrategia europea de interoperabilidad.
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B) Esquema Nacional de Seguridad

Segun el articulo 156.2 de la LRJSP el Esquema Nacional de Seguridad tiene por
objeto establecer la politica de seguridad en la utilizacion de medios electronicos
en el ambito de la presente Ley, y estd constituido por los principios basicos y
requisitos minimos que garanticen adecuadamente la seguridad de la informacion
tratada. Y como hemos visto, también lo recoge el articulo 3 de la misma Ley
dentro de los principios generales relativos a las relaciones de las administraciones
por medios electronicos*’.

Por su parte, el articulo 13.h) de la LPAC regula como derecho de las personas el
relativo a “la proteccion de datos de cardcter personal, y en particular a la seguridad
y confidencialidad de los datos que figuren en los ficheros, sistemas y aplicaciones de
las Administraciones Publicas”. Fue regulado por el Real Decreto 3/2010, de 8 de
enero, modificado por el Real Decreto 951/2015, de 23 de octubre. Segun la EM
“la finalidad del Esquema Nacional de Seguridad es la creacion de las condiciones
necesarias de confianza en el uso de los medios electronicos, a través de medidas para
garantizar la seguridad de los sistemas, los datos, las comunicaciones, y los servicios
electronicos, que permita a los ciudadanos y a las Administraciones Publicas, el
ejercicio de derechos y el cumplimiento de deberes a través de estos medios”. Y continua
diciendo que “El Esquema Nacional de Seguridad tiene presentes las recomendaciones
de la Union Europea ... la situacion tecnologica de las diferentes Administraciones
publicas, asi como los servicios electronicos existentes en las mismas, la utilizacion de
estdndares abiertos y, de forma complementaria, estdndares de uso generalizado por
los ciudadanos”.

La seguridad se entenderd como un proceso integral constituido por todos los
elementos técnicos, humanos, materiales y organizativos relacionados con el
sistema. La aplicacion del Esquema Nacional de Seguridad estara presidida por
este principio, que excluye cualquier actuacion puntual o tratamiento coyuntural.

El objetivo principal del ENS es establecer la politica de seguridad en la utilizacion
de medios electronicos, previo cumplimiento de una serie de requisitos minimos
recogidos en la propia ley, para una adecuada proteccion de la informacion.

2" En Andalucia se publico el Decreto 1/2011, de 11 de enero, que establece la politica de seguridad de las
tecnologias de la informacion y comunicaciones en la Administracion de la Junta de Andalucia. Su objeto
es definir y regular la politica de seguridad de las tecnologias de la informaciéon y comunicaciones de la
Administracion de la Junta de Andalucia, conformando junto a las disposiciones y documentos técnicos
que la desarrollen, el marco regulador de seguridad TIC. Recoge en su articulo 5 los principios de la politica
de seguridad TIC: confidencialidad, integridad y calidad, disponibilidad y continuidad, gestion del riesgo,
proporcionalidad en coste, concienciacion y formacion, prevencion, mejora continua, seguridad TIC en el
ciclo de vida de los activos TIC, y funcion diferenciada.
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Contiene ademas un mandato en el articulo 11, segun el cual todos los érganos
superiores de las Administraciones Publicas deberan disponer formalmente de
su politica de seguridad que articule la gestion continuada de la seguridad, que
serd aprobada por el titular del 6rgano superior correspondiente, se establecera
sobre la base de los principios bésicos y se desarrollara aplicando los requisitos
minimos.

Afecta el ENS a sedes electronicas, registros electronicos, sistemas de informacion
accesibles electronicamente por los ciudadanos; sistemas de informacion para
el ejercicio de derechos, para cumplimiento de deberes, asi como para recabar
informacion y estado del procedimiento administrativo.

En 2015, se amplio el ambito de aplicacion del Esquema Nacional de Seguridad
a todo el Sector Publico de la mano de la LRJSP y fue modificado a través del RD
951/2015, de 23 de octubre a la luz de la experiencia adquirida y del contexto
normativo comunitario, particularmente del Reglamento eIDAS. El ENS incluia
de forma pionera, 75 medidas de seguridad de obligado cumplimiento por parte
del Sector Publico espaiol, tanto en el marco organizativo, como operacional y de
proteccion?'®,

Recogia este esquema ademds una serie de instrucciones técnicas de seguridad,
cuyo cumplimiento es obligado, y que son esenciales para lograr una adecuada,
homogénea y coherente implantacion de los requisitos y medidas recogidos en
el esquema, particularmente para indicar el modo comun de actuar en aspectos
concretos (a modo de ejemplo: notificacion de incidentes de seguridad, auditoria
de la seguridad, conformidad con el ENS...etc.).

El Real Decreto 311/2022, de 3 de mayo, por el que se regula el Esquema Nacional
de Seguridad, derogando expresamente el RD 3/2010, de 8 de enero, tiene como
objeto actualizar el Esquema Nacional de Seguridad, alineandolo con el marco
normativo y el contexto estratégico existentes para garantizar la seguridad en la
Administracion digital. Entre las novedades, y por lo que a nuestro tema interesa,
introduce, en el caso de servicios externalizados, la necesidad de contar con
una figura que ayude a canalizar y supervisar el cumplimiento de los requisitos
de seguridad del servicio que presta, asi como la gestion de los incidentes de
seguridad, aclarando que la responsabilidad ultima reside en la entidad del sector
publico destinatario o contratante de los servicios en cuestion que ha de exigir a
sus suministradores la debida diligencia en materia de seguridad.

218 Fuente: administracionelectronica.gob.es.
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3.2.5. Reutilizacion de sistemas y aplicaciones de propiedad de la
Administracion

La reutilizacion de sistemas y aplicaciones implica que la Administracion titular del
derecho de propiedad sobre las mismas permite su uso por otras Administraciones
Publicas.

Para Cerrillo i Martinez, la reutilizacion de las aplicaciones comporta numerosas
ventajas. Por un lado, supone una reduccion de costes, tanto econémicos al no
comportar coste directo alguno (mads alla del que se pueda derivar de la adaptacion
que se deba acometer), como temporales (puesto que se reduce el tiempo necesario
para el disenio de la aplicacion, su produccion y testeo). Por otro lado, permite
aprovechar la experiencia adquirida por las Administraciones Publicas que hayan
desarrollado la aplicacion y las que la hayan utilizado o reutilizado previamente.
Asimismo, la reutilizacion facilita la interoperabilidad entre sistemas y aplicaciones
al basarse en unos mismos estandares*®. Se consideran ademds como ventajas
mayor eficiencia de las Administraciones Publicas, transparencia, y fomento de la
colaboracion entre Administraciones Publicas.

La reutilizacion ofrece un potencial de mejora de la eficacia y la eficiencia, a la
vez que fomenta una economia basada en el conocimiento, la participacion y la
innovacion; asimismo favorece la competitividad al contribuir al desarrollo de un
ecosistema de las TIC en el que pueden cooperar el sector publico y el sector
privado con la vista puesta en la mejora de los servicios publicos. Es decir, la
reutilizacion tiene mayor calado que el estrictamente cenido al ahorro de costes,
pues es también una expresion de la apertura, la transparencia, la participacion y
la colaboracion, nociones que configuran el concepto de gobierno abierto. De igual
modo, la reutilizacion supone una transformacion efectiva del modo de trabajar
en la Administracion, conllevando una ruptura de los silos administrativos y el
desarrollo de un nuevo marco de trabajo mas enriquecedor tanto para el empleado
publico como para las unidades administrativas®®.

La UE considera esencial para la interoperabilidad la reutilizacion de los servicios
abiertos y los componentes técnicos; asi, en el Plan de Accion sobre Administracion
Electronica 2016-2020 se impone la elaboracion de una hoja de ruta para garantizar
la sostenibilidad después de 2020 de la infraestructura de los servicios digitales
abiertos y sus componentes técnicos. En el marco de la Estrategia para el Mercado
Unico Digital, la Comisién pretende fortalecer la interoperabilidad de los servicios
publicos en la UE, estableciendo para ello un Marco Europeo de Interoperabilidad.

219- Cerrillo i Martinez, Agusti, “Cooperacion entre Administraciones Publicas ... cit., pags. 757-810.

220 Reutilizacion de activos y aplicaciones en la Administracion, Nota Técnica Obsae, Agosto 2012.
administracionelectronica.gob.es.
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La LAE ya hacia referencia a la reutilizacion de sistemas y aplicaciones de los que
la Administracion sea titular del derecho de propiedad intelectual, y el ENI recogio
los condicionamientos para que se lleve a cabo la reutilizacion. El preambulo de
la LPAC hace referencia a la necesidad de corregir las duplicidades innecesarias
y las ineficiencias, impulsando la racionalizacion de las instituciones y entidades
del poder ejecutivo, mejorando la eficiencia en el uso de los recursos publicos y
aumentando su productividad.

Responde la reutilizacion a la aplicacion del principio contenido en el articulo
3.1.1) de la LRJSP de eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos
publicos, compartiendo el uso de recursos comunes, de modo que si existe una
solucion disponible para su reutilizacion, las administraciones estan obligadas a
usarlas salvo que no sea posible o se justifique en términos de eficiencia.

Hay que hacer referencia ademas a la DA Segunda de la LPAC, que recoge la
“Adhesion de las Comunidades Auténomas y Entidades Locales a las plataformas
y registros de la AGE”, permitiendo la adhesion voluntaria de Comunidades
Autonomas y entes locales a las plataformas y registros establecidos por la AGE, si
bien la no adhesion debera justificarse en términos de eficiencia. También pueden
mantener su propio registro o plataforma, garantizando que cumple con el ENS
y con el ENI y sus normas técnicas de desarrollo, asi como su compatibilidad
informatica e interconexion, y la transmision telematica de las solicitudes, escritos
y comunicaciones. El TC, en sentencia 55/2018%*!, ante la impugnacion de esta
Disposicion Adicional en lo que afecta a la adhesion voluntaria, y la necesidad de
justificar la no adhesion en términos de eficiencia, ha declarado que “la exigencia
de justificar la no adhesion a las plataformas electronicas estatales, en términos
de eficiencia...es una base del régimen juridico de las Administraciones Publicas
que no vulnera la autonomia organizativa de las Comunidades Auténomas y
los entes locales. Corresponde, en consecuencia, desestimar la impugnacion
del ultimo inciso del parrafo primero de la disposicion adicional segunda de la
Ley 39/2015”. Esta misma sentencia destaca que a través de la controvertida DA
Segunda, la Ley favorece el uso de recursos electronicos. Pretende asi situarse en
linea con las recomendaciones de la OCDE, para la que en un pais con tal nivel
de descentralizacion, ha habido duplicidades en el desarrollo y la utilizacion de
los sistemas de tecnologia de la informacion y comunicacion en todos los niveles
de la Administracion; por eso proporcionar incentivos para una cooperacion
reforzada en un contexto de multigobernanza sera decisivo para corregir las
fuentes de ineficacia. Y en otro punto senala que hay Comunidades Auténomas
y entes locales que antes de la aprobacion de la ley contaban ya con algunas de
estas soluciones o plataformas, porque asi lo habian decidido autonomamente

221 Sentencia TC 55/2018, de 24 de mayo, cit.
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o en cumplimiento de la LAE. En cualquier caso, la generalizacion de todas
ellas en cada una de las administraciones, con la garantia de su efectiva
interoperabilidad, conllevard fuertes desembolsos econdémicos que, ademds de
inasequibles para algunos, pueden desequilibrar las balanzas publicas y amenazar
la sostenibilidad financiera. El legislador ha pretendido compatibilizar la apuesta
por la Administracion Electronica con esta realidad y con los imperativos de la
eficiencia, la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera (FJ 11).

Las Administraciones —articulo 157 de la LPAC— deben poner a disposicion de
las demads que lo soliciten las aplicaciones que hayan desarrollado, bien por
sus servicios, bien que hayan sido objeto de contratacion y de cuyos derechos
de propiedad intelectual sean titulares, salvo que la informacion a la que estén
asociadas sea objeto de especial proteccion por una norma. Una novedad es la
posibilidad de que cedente y cesionaria acuerden la repercusiéon del coste de
adquisicion o fabricacion de las aplicaciones cedidas. Incluso las aplicaciones
podran ser declaradas como de fuentes abiertas cuando de ello se derive una
mayor transparencia en el funcionamiento de la Administracion Publica o
se fomente con ello la incorporacion de los ciudadanos a la Sociedad de la
Informacion.

Es necesario con cardcter previo que las Administraciones consulten en el directorio
general de aplicaciones si existen soluciones disponibles para su reutilizacion, que
puedan satisfacer sus necesidades, y siempre que los requisitos de interoperabilidad
y seguridad lo permitan. En este directorio se haran constar tanto las aplicaciones
disponibles en la AGE como las disponibles en el resto de Administraciones.

Uno de los problemas a los que se enfrenta la reutilizacion es la integracion de las
aplicaciones y sistemas con los preexistentes, lo que dara lugar a que ambos tengan
que subsistir y a duplicidades, incidiendo directamente en la eficacia administrativa
y dificultando la implantacion de la administracion digital.

En el ambito Europeo la Iniciativa Europea de Computacion en la nube permitira
acceder a una capacidad informatica y de datos sin precedentes para prestar
mejores servicios en todos los niveles de las Administraciones Publicas*’. En
nuestro pais, una nueva generacion de servicios en modo cloud sobre la Red Sara
como Acceda o Orve, facilitan la implementacién de la Administracion Electronica
en el ambito local*®.

22 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Economico y Social
Europeo, y al Comité de las Regiones sobre Iniciativa Europea de Computacion en la Nube: construir en
Europa una economia competitiva de los datos y del conocimiento. COM 2016, 178 final.

23 Reutilizacion de activos y aplicaciones. . .cit.
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3.2.6. Transferencia de tecnologia entre Administraciones

El ENI obliga a la AGE a mantener un directorio de aplicaciones para su libre
reutilizacion, prestando ademads apoyo para la libre reutilizacion de aplicaciones
e impulsando el desarrollo de aplicaciones, formatos y estandares comunes en
el marco de los esquemas nacionales de interoperabilidad y seguridad. Y en la
DA Primera del RD 4/2010 considera el Directorio de aplicaciones para su libre
reutilizacién como uno de los instrumentos de la interoperabilidad, que contendra
la relacion de aplicaciones para su libre reutilizacion, incluyendo, al menos, los
datos descriptivos relativos a nombre de la aplicacion, breve descripcion de sus
funcionalidades, uso y caracteristicas, licencia, principales estandares abiertos
aplicados, y estado de desarrollo.

Las Administraciones Publicas —articulo 158 de la LRJSP— mantendran también
directorios que deberan ser plenamente interoperables con el directorio general de
la AGE, garantizando su compatibilidad informatica e interconexion.

A pesar de que las medidas formuladas en este articulo resultan imprescindibles
en aras de conseguir una racionalizacién del uso de los recursos publicos, lo cierto
es que resultan dificiles de implementar debido a las diferencias de arquitecturas
tecnologicas y modelos de datos de cada una de las Administraciones Publicas***.

3.3. SEDE ELECTRONICA Y PUNTO DE ACCESO GENERAL
3.3.1. Sede electronica

A) Introduccion

La LAE configuro la sede electronica como el centro de las relaciones electronicas
entre los ciudadanos y la Administracion, siendo esta una de las principales
novedades introducidas por la misma. Es la LRJSP, y no la LPAC la que regula esta
materia dentro el epigrafe “Funcionamiento electronico del sector publico”, con lo que
parece que la sede, junto con otras cuestiones recogidas en la misma —como el portal
de internet, sistemas de identificacion de las Administraciones Publicas, actuacion
administrativa automatizada. . .etc.— estan desvinculados y al margen del ejercicio de
los derechos y del cumplimiento de las obligaciones por parte de las Administraciones
Publicas. Si bien se trata de instrumentos esenciales para hacer efectivas las relaciones
entre la Administraciéon y los ciudadanos, y para el desarrollo del procedimiento
administrativo, a pesar de que hayan sido regulados en distintas leyes.

2+ Campos Acunia, Concepcion, “El nuevo procedimiento administrativo local tras la Ley 39/2015”. El
consultor de los Ayuntamientos, Wolters Kluwer Espana, Madrid 2016, pags. 703-734.
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La LRJSP regula la Sede Electronica y el Portal de Internet en los articulos 38 y
39, este ultimo con una regulacion bastante escueta. Esta dispersion normativa
respecto a la sede electronica genera gran inseguridad juridica; y la regulacion actual
es muy escasa, a pesar de la trascendencia que la misma tiene para el desarrollo
de la Administracion Electronica y para las relaciones entre la Administracion y
el ciudadano. Ademads, no recoge las diferencias de esta figura con otras afines,
como es el Portal de Internet o el Punto de Acceso General. A juicio de Rubén
Martinez Gutiérrez, el actual marco normativo, al igual que ocurria con la LAE,
es insuficiente para asegurar la efectividad de este instrumento del modelo de
e-Administracion®”.

El Decreto 622/2019 de 27 de diciembre, de Administracion Electronica,
simplificacion de procedimientos y racionalizaciéon organizativa de la Junta de
Andalucia, recoge en su Capitulo III los puntos de acceso electronico, incluyendo
en su contenido el Portal de la Junta de Andalucia, portales de Internet especificos,
y las sedes electronicas. El articulo 14 senala que “A efectos del presente decreto, se
define como punto de acceso electronico el conjunto de paginas web agrupadas en un
dominio de Internet cuyo objetivo es ofrecer a la ciudadania, de forma fdcil e integrada,
el acceso a la informacion y los recursos y servicios disponibles”. Define el portal de la
Junta de Andalucia en el articulo 15 como “punto de acceso general electronico, es la
direccion electronica disponible a través de redes de telecomunicacion cuya titularidad,
gestion y administracion corresponde a la Administracion de la Junta de Andalucia,
que tiene por objeto poner a disposicion de la ciudadania toda clase de servicios e
informaciones relacionadas con la Comunidad Autonoma de Andalucia de manera
gratuita, de acuerdo con lo dispuesto en la normativa reguladora de la informacion
y atencion a la ciudadania y la tramitacion de procedimientos administrativos por
medios electronicos. Su direccion electronica serd www.juntadeandalucia.es”. Y como
novedad regula los portales de internet especificos, al decir que “podrdn crearse
portales especificos para difundir de manera mds directa la informacion relativa a una
concreta competencia o materia”. Y el articulo 17 senala que “son sedes electronicas
los puntos de acceso electronico especificamente creados con tal denominacion
conforme a lo previsto en este decreto, disponibles para la ciudadania mediante redes de
telecomunicacion”. Recoge ademas su contenido y los servicios minimos que debe
contener, regulando separadamente la sede electronica general de la Administracion
de la Junta de Andalucia, las sedes electronicas de las Consejerias, sedes derivadas
—para el ambito de una agencia o consorcio dependiente—, y sedes compartidas.

Como importante novedad hay que destacar la regulacion en su articulo 38 de la
Carpeta Ciudadana “como una plataforma de acceso personal de la ciudadania en sus

2 Martinez Gutierrez, Rubén, “La sede y los registros electronicos”, en La actualizacion de la Administracion

electronica, dirigido por Almeida Cerreda y Miguez Macho, Andavira 2016, pags. 71-106.
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relaciones con la Administracion de la Junta de Andalucia”, mediante el que podra
tener acceso a su informacion de caracter personal en poder de las Administraciones
Publicas asi como sobre los procedimientos en los que tenga condicion de persona
interesada. A esta carpeta se podrd acceder desde el punto de acceso general electronico
y sedes electronicas de la Administracion de la Junta de Andalucia, asi como desde
las aplicaciones moviles especificas, empleando los medios de identificacion que el
propio Decreto recoge. A continuacion senala la informacion que la misma debe
contener, y que en algunos casos facilita el ejercicio de derechos de los ciudadanos
o de los interesados, como es el de consulta del estado de tramitacion y, en su caso,
acceso al contenido de los expedientes de los procedimientos administrativos y
servicios. Los documentos extraidos de la misma tendran la consideracion de copia
electronica auténtica conforme a lo previsto en el articulo 27 de la LPAC.

LaOrdende 25 de abril de 2022 crea la Sede electronica general de la Administracion
de la Junta de Andalucia, considerando a la sedes electronicas como instrumentos
fundamentales para unas comunicaciones seguras en las relaciones con las
Administraciones Publicas, y a ellas se hace referencia constante como punto de
acceso electronico en el que realizar u ofrecer diversas actuaciones de caracter
administrativo. Por ello “se procede a la creacion de la Sede electronica general
de la Administracion de la Junta de Andalucia poniendo a disposicion de la
ciudadania un punto de acceso a través del cual relacionarse electrénicamente”.
La direccion electronica de la Sede electronica general de la Administracion de la
Junta de Andalucia sera https://www.juntadeandalucia.es/servicios/sede.

B) Concepto

El art. 10.1 de la LAE definia la sede electronica como “aquella direccion electronica
disponible para los ciudadanos a través de redes de telecomunicaciones® cuya
titularidad, gestion y administracion corresponde a una Administracion Publica, 6rgano
o entidad administrativa en el ejercicio de sus competencias”. Y la letra i) del Anexo de
Definiciones de la misma Ley definia la Direccion Electronica como “Identificador
de un equipo o sistema electronico desde el que se provee de informacion o servicios en
una red de comunicaciones”.

El ciudadano, para poder relacionarse con cualquier Administracién, tiene que
saber donde dirigirse, y ello con independencia del soporte que utilice. En el
modelo de Administracion tradicional existe una oficina administrativa, a través
de la cual el administrado se relaciona con la Administracion, cuya direccion debe
conocer para dirigirse a ella, presencialmente o a través del correo postal; en la
Administracion Electronica el ciudadano debe conocer la oficina virtual, es decir,

26 A modo de ejemplo, la red telefonica o Internet.
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la sede electronica a la que conectarse asi como las direcciones correspondientes,
para poder iniciar la relacion virtual con la Administracion de que se trate. La
herramienta que permite este acceso es la sede electronica, que a través de un
servidor, permite el acceso a aquella informacion y servicios online que estan a su
disposicion, generalmente actualizados, e incluso de forma personalizada; es un
lugar virtual en el que tiene lugar la relacion entre ciudadanos y Administracion.
Asi, constituye una ampliacion de la oficina administrativa tradicional, con
la diferencia de que en aquella las gestiones no se realizan presencialmente, y
ademads no interviene de forma directa personal de la Administracion. Todo ello
tiene consecuencias importantes, y plantea nuevos problemas que es necesario
abordar, como es el de los medios técnicos necesarios para este nuevo modo de
relacionarse, o la adaptacion del régimen juridico. Pero en todo caso es necesario
salvaguardar tanto la eficacia de la actuacion administrativa como los derechos de
los ciudadanos.

A juicio de Valero Torrijos “la sede electronica no es mds que una prolongaciéon
virtual de las oficinas administrativas tradicionales, servidas por personal
administrativo y a las cuales pueden dirigirse presencialmente —o incluso a través
de otros medios como el teléfono— los ciudadanos para obtener informacion o
realizar actuaciones administrativas”’.

El articulo 38.1 de la LRJSP define la sede como “aquella direccion electronica,
disponible para los ciudadanos a través de redes de telecomunicaciones, cuya titularidad
corresponde a una Administracion Publica, o bien a uno o varios organismos publicos
o entidades de Derecho Publico en el ejercicio de sus competencias”. Para Martinez
Gutiérrez se reproducen los mismos defectos que la definicion de la LAE, dado que
vienen a identificar la sede con una unica direccion electronica o puerta de acceso
a la sede, cuando éstas pueden ser multiples; ademads el acceso a la sede no debe
identificarse con qué es la sede o el contenido o acciones que se pueden realizar a
través de la misma®*®. Implica ademds que con la sede la Administracion refleja el
ejercicio de potestades administrativas que puedan afectar al ciudadano®®.

Sigue manteniendo la LRJSP en sus apartados 3 y 4 los mismos requisitos que
estableciala LAE: laidentificacion del 6rgano titular de lasede y el establecimiento de
comunicaciones seguras. Y como novedad, aunque lo veremos mds detenidamente,

27 Valero Torrijos, Julidn, “Acceso a los servicios y a la informacion por medios electronicos”, en La Ley de
Administracion Electronica. Comentario sistemdtico a la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electronico de
los Ciudadanos a los Servicios Publicos, Aranzadi 2009, pags. 345-414.

28 Martinez Gutiérrez, Rubén, La sede ..., cit., pags. 71-106.

229 Sefiala este mismo autor que el concepto de sede se deberia haber hecho equivalente al de punto de
acceso electronico, y anade que la sede es la plataforma de la Administracion ubicada en el sitio web,
equiparando la sede electrénica a la oficina fisica como medio de relacion con los ciudadanos. Martinez
Gutierrez, Rubén, Administracion Publica ... cit., pags. 477 — 501.
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exige como medio de identificacion y de garantia de una comunicacion segura, la
utilizacion por la sede electronica de certificados reconocidos o cualificados de
autenticacion de sitio web o medio equivalente. Asi, no tienen la consideracion de
sede electronica las Intranets de las distintas Administraciones Publicas, que son
un medio de comunicacion entre los empleados de una misma Administracion, o
la conexion de varias intranets, dado que su ambito es interno, limitado y por lo
tanto no estan disponibles para los ciudadanos.

O) Titularidad, gestion y administracion de la sede

El Art. 10.1 de la LAE, al hablar de la sede electronica, senalaba “cuya titularidad,
gestion y administracion corresponde a una Administracion Publica, érgano o entidad
administrativa en el ejercicio de sus competencias”. A diferencia de este precepto el
articulo 38 de la LRJSP solo habla de titularidad, omitiendo toda referencia a la
gestion y administracion de la sede.

A) Titularidad: segun el articulo 38 la titularidad de la sede electronica corresponde
auna Administracion Publica, o bien a uno o varios organismos publicos o entidades
de derecho publico en el ejercicio de sus competencias. Debe ser puesto en relacion
con el articulo 2.3 de la misma Ley, que considera como Administraciones Publicas
“la Administracion General del Estado, las Administraciones de las Comunidades
Autonomas, las Entidades que integran la Administracion Local, asi como los organismos
puiblicos y entidades de derecho priblico previstos en la letra a) del apartado 2 anterior”.

El titular de la sede lo sera de todo el portal web donde se prestan servicios de
e-Administracion, y no solo de la direccion electronica o puerta de acceso. Dentro
de la sede estan también incluidos los vinculos a los que nos redirija dicha
pagina, con independencia de que la pagina a la que se nos reenvia sea o no de la
Administracion. En este caso, aunque la responsabilidad es del titular de la sede,
éste podra ejercer la accion de repeticion contra el causante del perjuicio.

La citada Orden de 25 de abril de 2022, atribuye la titularidad de la Sede electronica
general de la Administracion de la Junta de Andalucia a la Administracion de la
Junta de Andalucia, atribuyendo su mantenimiento y evolucion tecnologica a la
Agencia Digital de Andalucia.

B) Gestion y Administracion: Aunque la Ley no contemple la gestion y
administracion de la sede, estd claro que ambos corresponden a su titular. Deriva
asi del establecimiento de responsabilidad del titular recogido en el parrafo 2 del
articulo 38. A juicio de Valero Torrijos la gestion de la sede electronica “es una
tarea que abarca la determinacion de los servicios, informaciones y contenidos que
se ofreceran por esta via, la actualizacion y los criterios para llevarla a cabo, asi
como los enlaces a otras sedes o sitios web; decisiones todas ellas que, aun cuando
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puedan estar basadas en la propuesta que pueda formular una entidad privada, se
encuentran bajo el ambito competencial propio de la Administracion Pablica que,
en consecuencia, serd quien tenga la ultima palabra al respecto?®”. Por lo tanto, la
gestion debe llevarse a cabo de forma directa por la propia Administracion a través
de personal propio y especializado, no siendo recomendable la gestion indirecta
por entidades privadas, al tratarse de cuestiones que inciden directamente en el
desarrollo de las funciones y competencias de la Administracion titular de la sede.
En cambio, la administracion de la sede electronica, al tener escasa incidencia
sobre el ambito competencial de la Administracion, y limitarse a funciones de
soporte técnico de la misma, puede ser objeto de contratacion publica, conforme a
lo establecido en la Ley 9/2017 de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

La Orden de 25 de abril de 2022 si recoge la gestion de la Sede electronica de
la Administracion de la Junta de Andalucia, atribuye la gestion y supervision
de contenidos y servicios de cardcter general al 6rgano directivo central con
competencias en materia de administracion publica, siendo responsable de su
integridad, veracidad y actualizacion.

D) Responsabilidad

El articulo 38.2 de la LRJSP establece la responsabilidad del titular respecto de la
integridad, veracidad y actualizacion de la informacion y los servicios a los que
pueda accederse a través de la misma. Esta responsabilidad surge ante un anormal
funcionamiento de los servicios publicos de informacion caracteristicos del nuevo
modelo de administrar. El titular también tiene responsabilidad cuando falla la
integridad, veracidad y actualizacion de la informacion y los servicios a los que
puede accederse a través de los mismos*'.

Sin embargo, si contiene un enlace o vinculo a otra pagina cuya responsabilidad
corresponda a distinto érgano o Administracion, aquél no sera responsable de la
integridad, veracidad ni actualizacion de esta tiltima. Para ello la sede ha de arbitrar
los medios necesarios para que el ciudadano conozca si la informacion o servicio
al que accede corresponde a la propia sede o a un punto de acceso que no tiene el
cardcter de sede o incluso a un tercero.

Son muchas las Administraciones que incluyen en sus sedes electronicas y portales
web publicos clausulas de exoneracion de responsabilidad. Con arreglo a la LAE
estas cldusulas debian considerarse nulas de pleno derecho por ser contrarias

20 Valero Torrijos, Julian, “Acceso a los servicios...cit., pags. 345-414.

51 La sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias 70/2007, de 25 de enero, Sala de lo Social,
Seccion 1%, Ponente: Antonio Doreste Armas, en su FJ 3° deja sin efecto la sancion impuesta a un perceptor
de prestacion de desempleo, de un mes de suspension, por no renovar la demanda de empleo ante el INEM,
al haber actuado conforme a la informacion aparecida en el sitio web oficial de esta entidad.

217



EL TRANSITO DESDE LA ADMINISTRACION PAPEL HACIA LA ADMINISTRACION ELECTRONICA: ANTECEDENTES, REGULACION
ACTUAL, ORGANIZACION E IMPLANTACION DE PROCEDIMIENTOS

al ordenamiento juridico, pero con la regulacion del articulo 38.2 de la LRJSP,
que establece la responsabilidad del titular respecto de la integridad, veracidad y
actualizacion de la informacion y los servicios a los que pueda accederse a través
de la misma, la inclusion de estas clausulas carece de sentido*2.

La Orden de 25 de abril de 2022, respecto de la Sede electronica general de la
Administracion de la Junta de Andalucia, considera a cada consejeria, agencia o
consorcio responsabilidad, en el ambito de sus competencias y en relacion con las
materias de que se trate, de los datos, documentos, informaciones, contenidos y
servicios accesibles en la Sede electronica general.

E) Creacion de las sedes electronicas

Sera cada Administracion Publica la que determine las condiciones e instrumentos
de creacion de las sedes electronicas —articulo 38.3 de la LRJSP-. Esto implica
que la Administracion titular de la sede tiene libertad casi absoluta para fijar
las condiciones de creacion de la sede, sus caracteristicas y funcionalidades, los
contenidos...etc.; de modo que cada sede electronica tendra unas caracteristicas
concretas y determinadas, dependiendo de la voluntad de la Administracion titular
de la misma, dando lugar a escasa uniformidad entre las sedes electronicas de las
distintas administraciones, error que también derivaba de la regulacion de la LAE.
El instrumento de creacion de la sede serd determinado por cada Administracion, y
podra ser tanto una disposicion reglamentaria como un simple acto administrativo
que cumpla con el requisito de la publicidad oficial. En este caso también hay
escasa uniformidad entre las distintas administraciones, sobre todo teniendo en
cuenta que antes de la LPAC se crearon muchas sedes* a través de reglamento,
dotando asi de mayor seguridad juridica a la sede y a las relaciones que a través de
ella se entablaban entre la Administracion titular y los ciudadanos.

Ha senalado Valero Torrijos que la creacion formal de la sede electronica a
través del instrumento que cada Administracion Publica determine no tiene
caracter constitutivo sino meramente declarativo. Ya existen numerosos portales
o sitios web institucionales —creados con anterioridad a la promulgacion de la

»2 A modo de ejemplo de estas clausulas de exencion de responsabilidad, “El Ministerio del Interior no
se hace responsable de los danos y perjuicios que pudiera ocasionar la utilizaciéon de las herramientas e
informaciones contenidas en la web en relacion con la adopcion de decisiones sobre el inicio, desarrollo
o resultado de procedimientos administrativos. Tales decisiones deben ser contrastadas en los centros,
organismos o dependencias competentes. En cualquier caso, la informacion y contenidos de esta Web
no podran ser alegados en procesos contradictorios con la Administracion Publica, no asumiendo
responsabilidad alguna por las discrepancias que pudiesen existir entre los documentos impresos de la
Administracion competente y la publicacion electronica en estas paginas”. Fuente: interior.gob.es/aviso
legal. Fecha tultima consulta 16/04/2020.

23 El RD 1671/2009, de 6 de noviembre, recoge en su articulo 8 el directorio de sedes electronicas de la
AGE y de sus organismos publicos, y accesible desde el PAG, y el 9 regula el punto de acceso general de la
AGE en el que se contendra la sede electronica.
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LAE- a través de los cuales se esta procediendo a la prestacion de servicios de
e-Administracion, y logicamente, por el simple hecho de no haberse creado de
conformidad con lo previsto en la ley, es decir, a través de reglamento o cualquier
otro acto administrativo, no tienen porqué dejar de funcionar®**.

Pero si determina el articulo 38.3 de la LRJSP los principios a los que debe ajustarse
la creacion de la sede, que son transparencia, publicidad, responsabilidad, calidad,
seguridad, disponibilidad, accesibilidad, neutralidad e interoperabilidad. Y como
contenido basico la identificacion del 6rgano titular de la sede, asi como los medios
disponibles para la formulacion de sugerencias y quejas.

Debemos destacar que, aparte de ese contenido obligacional, no regula la LPAC
el contenido minimo del portal web para que pueda ser considerado como sede
electronica; este contenido minimo estard relacionado con las competencias que
correspondan a esa Administracion y que debe desarrollar a través de la sede
para que proporcione a los ciudadanos los servicios publicos electrénicos de su
competencia.

235 236

En las sedes electronicas se publicaran informaciones*, servicios*® y transacciones
—articulo 38.5—, que corresponden a las distintas categorias de servicios publicos
electronicos: informativa, mediante el que se pone a disposicion del administrado

24 Valero Torrijos, Julidn, “Acceso a los servicios ... cit., pags 345 — 414.

25 La sede electronica debe difundir la informacion siguiente: identificacion del 6rgano titular de la sede;
disposiciones de creacion de los registros electronicos y la relacion actualizada de tramites que pueden
iniciarse con ellos; codigos seguros de verificacion u otros sistemas de verificacion utilizados para las co-
pias en soporte papel de documentos originales emitidos en dicho soporte; fecha y hora oficial de la sede
electronica de acceso a los registros electronicos: calendario laboral oficial de la sede electronica de acceso
a los registros electronicos; incidencias que se puedan producir en el funcionamiento de los registros elec-
tronicos y la ampliacion de plazos cuando una incidencia técnica imposibilite el funcionamiento ordinario
del registro electronico; listado de codigos de identificacion de los 6rganos, centros o unidades administra-
tivas a los que los interesados puedan dirigir las solicitudes; expedientes sometidos a informacion publica;
directorio geografico de las oficinas de asistencia en materia de registros.

La sede electronica debe facilitar el acceso a los siguientes servicios electronicos: formulacion de sugeren-
cias y quejas; comprobacion de la autenticidad y la integridad del documento que esté firmado electroni-
camente con un codigo seguro de verificacion mediante el acceso a la sede electronica correspondiente;
otorgamiento del apoderamiento apud acta a través de la comparecencia electronica; notificacion elec-
tronica por comparecencia en la sede electronica a través del acceso por el interesado o su representante al
contenido de la notificacion; acceso al registro electronico; enlace al perfil del contratante.

La sede electronica también puede facilitar el acceso a los siguientes servicios electronicos: registro de fun-
cionarios habilitados para la identificacion o firma electronica y para la expedicion de copias electronicas;
registro electronico de apoderamientos; boletines oficiales y tablones electronicos de anuncios y edictos;
cartas de servicios electronicos; estado de tramitacion del expediente; relacion y verificacion de los sellos
electronicos de los 6rganos u organismos publicos que abarque la sede.

Fuente: Cerrillo i Martinez, Agusti, “Los fundamentos juridicos de la Administracion digital”, en A las
puertas de la Administracion Digital. Una guia detallada para la aplicacion de las Leyes 39/2015 y 40/2015,
INAP 2016, pags. 61-105.

26 E] Decreto 622/2019 de 27 de diciembre de Andalucia recoge medios electronicos adicionales de
publicacion para la difusion de los actos administrativos, como los tablones de edictos electronicos, que
deberan contener la fecha de eficacia de la actuacion, y los avisos de publicacion difundidos a través de los
puntos de acceso electrénico, y que facilite la consulta de la publicacion en el BOJA.
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informacion de todo tipo, ya por propia iniciativa del titular de la sede, a peticion
de los administrados o por exigencia legal®’; servicios mediante el que se entrega
al administrado algin documento que le permita realizar una actividad o exigir
una prestacion, y que pueden ser prestados indistintamente para su uso en papel,
o de forma electronica; transaccional, que implica transacciones electronicas con la
Administracion, generalmente previo procedimiento administrativo electronico, y que
no implican prestacion de servicios por la Administracion a los administrados. Esta
publicacion debe respetar una serie de principios: accesibilidad, usabilidad, estandares
abiertos y, en general, aquellos que sean de uso generalizado por los ciudadanos.

La Orden de 25 de abril de 2022, por el que se crea la Sede electronica general de
la Administracion de la Junta de Andalucia regula los contenidos y servicios de
que dispondra:

a) Identificacion de la sede electronica y de su titularidad.

b) Identificacion del acto de creacion de la sede electronica y el acceso al mismo,
directamente o mediante enlace a su publicacion en el Boletin Oficial de la Junta
de Andalucia.

¢) Indicacion de la fecha y hora oficial, que serd la misma para todas las sedes
electronicas de la Administracion de la Junta de Andalucia.

d) Informacion necesaria para la correcta utilizacion de la sede electrdnica,
incluyendo su mapa o informacion equivalente, con especificacion de la

57 En este sentido, la sede electronica de la Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado contiene el siguiente
aviso: “De conformidad con lo dispuesto en la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los
ciudadanos a los Servicios Publicos, la publicacion del “Boletin Oficial del Estado” a partir del 1 de enero
de 2009, en la sede electronica de la Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado, tiene cardcter oficial y
auténtico, derivandose de dicha publicacion los efectos previstos en el titulo preliminar del Codigo Civil y
en las restantes normas aplicables.

El texto de las leyes, disposiciones y actos que se publican en la pagina Diario Oficial Boletin Oficial
del Estado (BOE) tiene la consideracion de oficial y auténtico, con arreglo a las normas y condiciones
establecidas en el Real Decreto 181/2008, de 8 de febrero, de Ordenacion del diario oficial “Boletin Oficial
del Estado”. Pero los publicados con anterioridad a 1 de enero de 2009, solo tiene la consideracion de
oficial y auténtico la ediciéon impresa en papel.

En sentido contrario, la publicacion del Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, contenia el siguiente aviso:
“Segun el articulo 4 del Decreto 250/1983 de 5 de octubre por el que se aprueba el reglamento del Boletin
Oficial de la Junta de Andalucia, Gnicamente los textos publicados en la edicion impresa del Boletin Oficial
de la Junta de Andalucia tienen caracter auténtico y validez oficial.

No se garantiza que un documento disponible a través de este servicio reproduzca exactamente un texto
adoptado oficialmente”.

Si bien a partir del 10 de mayo de 2012 y de conformidad con lo previsto en el Decreto 68/2012, de 20 de
marzo, de ordenacion el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia (Boja num. 68, de 9 de abril de 2012) el
BOJA se publica en formato digital en esta sede electronica del BOJA y esta constituido por los ficheros
de su indice y de los documentos insertados, tiene la consideracion de oficial y auténtico, de integro e
inalterable, y se garantiza en todo caso su accesibilidad y continuidad; utiliza estandares abiertos y, en su
caso, aquellos otros de uso generalizado por la ciudadania.

El codigo de verificacion electronica (CVE), que se encuentra en el lateral externo de cada de cada una de
las paginas del BOJA, permite contrastar la autenticidad de cualquier impresion en papel de las mismas,
mediante el cotejo con el documento electronico original.
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estructura de navegacion y las distintas secciones disponibles, asi como la
relativa a propiedad intelectual, proteccion de datos personales y accesibilidad.

e) Relacion de procedimientos, tramites y servicios disponibles en la sede
electronica; en particular, acceso al Catdlogo de Procedimientos y Servicios.

f) Acceso al Registro Electronico Unico, al calendario de dias inhdbiles a efectos
del computo de plazos administrativos, a la informacion sobre los formatos de
documentos admisibles en el Registro y a la ampliacion de plazos eventualmente
derivada de fallos del sistema de registro, con expresion de la causa que motiva
la incidencia técnica.

g) Directorio de los codigos de identificacion de los organos o unidades
administrativas del ambito de la sede.

h) Sistemas de identificacion y firma electronica que se admiten en los servicios,
procedimientos y tramites del ambito de la sede.

i) Relacion de los sellos electronicos y de las actuaciones administrativas
automatizadas vinculadas a los procedimientos, tramites y servicios disponibles
en la sede electronica, con indicacion de los sistemas de firma para la actuacion
administrativa automatizada.

j) Acceso a la Carpeta Ciudadana.
k) Acceso a las notificaciones electronicas.
D Informacion y acceso al medio parala formulacion de sugerencias y reclamaciones.

m) Acceso a la relacion de sedes electronicas creadas por la Administracion de la
Junta de Andalucia.

n) Acceso al directorio geografico de oficinas de asistencia en materia de registros
de la Administracion de la Junta de Andalucia.

1) Acceso al Registro electronico de apoderamientos.
0) Acceso a la pasarela de pagos electronicos.

p) Acceso al sistema para contrastar la autenticidad de las copias en soporte papel de
documentos electronicos expedidas por la Administracion de la Junta de Andalucia.

F) Otros requisitos de la sede electronica

Recoge el articulo 38 en los apartados siguientes otros requisitos que deben reunir
las sedes:

— Debe contar con sistemas que permitan el establecimiento de comunicaciones
seguras, siempre que sean necesarias.

— Se debe garantizar la identificacion del 6rgano titular de la sede, con lo que se
asegura que una entidad es quien dice ser, evitando con ello casos de suplantacion;
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asi se erige en uno de los mas importantes requisitos de seguridad, conforme al
Esquema Nacional de Seguridad.

— Debe incluir los medios disponibles para la formulacion de sugerencias y quejas.

Deriva de todo ello que las actuaciones realizadas a través de la sede electronica
son totalmente vélidas, garantizando la seguridad, confianza e integridad de las
comunicaciones que se efecttien a través de la misma.

Recogen la LPAC y la LRJSP una serie de servicios que pueden prestar las sedes
electréonicas, y que en la actualidad recogen la mayor parte de ellas:

—relacion de servicios a los que se puede acceder
— identificacion del 6rgano titular de la sede
— formulacion de quejas y sugerencias

— sistemas de firma admitidos, asi como medios para comprobar la autenticidad e
integridad de los documentos

— procedimientos y tramites que se pueden realizar
— fecha y hora oficial

— acceso a diarios y boletines oficiales

— servicios para asistencia al ciudadano

— tablon de anuncios®®.

3.3.2. Portal de Internet

A juicio de Martin Delgado, “son tres los espacios virtuales con los que se podran
relacionar los ciudadanos por medios electronicos: sede, portal de internet
—que es un punto de acceso electronico pero no de caracter general- y punto de
acceso general electronico””®. Con la LAE se obligaba a la AGE a tener un punto
general de acceso, si bien se dejaba en manos de las Comunidades Auténomas y

28 Martinez Gutiérrez recoge lo que considera contenido minimo de la sede electrénica “para que tenga
utilidad desde el prisma de la prestacion de servicios o desarrollo de procedimientos”: identificacion
de la administracion titular y, en su caso, empresa gestora de la sede si se ha externalizado; mapa de
navegacion interactivo del portal; normativa basica reguladora de la Administracion, de la que ésta
genera y de la normativa aplicable a los procedimientos que se tramiten en la sede; direcciones de correo
electronico institucionales activas; registro electrénico activo, y fécil acceso al mismo, asi como fecha y
hora oficial; vinculos con boletines oficiales; acceso a los registros de funcionarios habilitados y al registro
electronico de apoderamientos; acceso al perfil del contratante y/o plataforma de contratacion del sector
publico; relacion de servicios publicos electronicos que oferta la sede; base de datos de documentacion
e informacion administrativa accesible al publico; oficina virtual de ayuda, que contenga las preguntas
frecuentes de los usuarios de la sede electronica; consulta de informacion y documentacion urbanistica;
seccion consulta estado de tramitacion de procedimientos y de comprobacion de documentos con CSV para
la comprobacion de las copias auténticas. Asi, se “promoveria una homogeneizacion necesaria de las sedes
electronicas creadas por distintas Administraciones facilitando la aceptacion del nuevo modelo de administrar
entre la ciudadania”. Martinez Gutiérrez, Rubén, La sede ..., cit., pags 71-106.

2% Martin Delgado, Isaac, “El impacto de la reforma de la Administracion electronica sobre los derechos
de los ciudadanos y el funcionamiento de las Administraciones Publicas”, en La actualizacion de la AE,
Andavira 2016, pags. 21-68.
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Administraciones Locales la decision sobre la creacion de los puntos de acceso
electronico; en cambio, con la LPAC todas las Administraciones estan obligadas
a su creacion, atribuyéndole numerosas funciones a lo largo de su articulado®*.
En palabras de Martin Delgado, es obvio que toda sede electronica sera accesible
a través de una direccion electrénica. El problema radica en que esa direccion
electronica en unos casos sera sede y en otros punto de acceso electronico, pero
siempre serd un Portal de Internet. Un punto de acceso general electronico serd un
directorio con enlaces a los servidores electronicos de una misma Administracion,
es decir, una direccion electronica que conduce a sedes electronicas de érganos
administrativos. Mientras que el punto de acceso contendra relaciones de servicios
y facilitara el acceso a los mismos, la sede serd el espacio virtual en el que se
llevan a cabo actuaciones administrativas, sean de obtencion de informacion,
de sustanciacion de tramites o de tramitacion de procedimientos. La relevancia
de establecer una distincion clara se encuentra en el hecho de que su régimen
juridico es diferente: mientras que los puntos de acceso estan llamados a ofrecer
informacion y dar acceso a las sedes, las sedes deben prestar servicios. Finalmente,
consecuencia del olvido de la ley de regular el Punto de Acceso General y sus
requisitos y garantias, no queda claro si le resultan de aplicacion los principios
aplicables a la sede. En una lectura de conjunto, parece que la Ley considera Portal
de Internet toda pagina web institucional de una Administraciéon Publica, a través
de la cual podra accederse a la sede electronica —en cuyo contexto se prestaran los
servicios derivados de la Administracion Electronica—, e introduce la obligatoriedad
de que en cada Administracion exista un PAGE que agrupe todos los portales de
Internet de los diferentes Departamentos y Organismos de la misma.

En realidad no puede prescindirse de la sede como espacio para el ejercicio de
las competencias por parte de las Administraciones Publicas. Solo ella retine las
garantias de integridad, veracidad, calidad de la informacion y seguridad en la
comunicacion (pues solo la sede debera contar con certificados de identificacion o
autenticacion de sitio web). De este modo, habra de interpretarse que los portales
de Internet son simplemente espacios para ofrecer informacion y enlace de acceso
a las sedes electronicas y que el Punto de Acceso General es un instrumento —ttil
y necesario, sin duda— para facilitar el acceso por parte de los ciudadanos a los
servicios electronicos ofrecidos por las Administraciones.

Al igual que ocurre con la sede electronica, son escasas las referencias que hace
la ley a estas figuras. El portal de internet aparece recogido en el articulo 39 de la
LRJSP, definiéndolo como “el punto de acceso electronico cuya titularidad corresponda
a una Administracion Publica, organismo publico o entidad de Derecho Publico que
permite el acceso a través de internet a la informacion publicada y, en su caso, a la sede

- A modo de ejemplo, conocer el estado de tramitacion de los procedimientos o la obtencion de copias.
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electronica correspondiente”. Y el articulo 40.2 senala que “se entenderd identificada
la Administracion Publica respecto de la informacion que se publique como propia en
su portal de internet”.

Estos preceptos, interpretados en conexion con los articulos 13.a) y 53.1.a) de la
LPAC, configuraria el portal de internet como punto de acceso tnico y general,
que centraliza las comunicaciones electronicas del ciudadano con todas las
Administraciones Publicas, esto es tanto la estatal como las autonomicas y locales.
El punto de acceso general electronico es, no un directorio nacional con enlaces a
los servicios electronicos de todas las administraciones esparolas, sino el “portal
de entrada” de cada una de esas Administraciones, que aglutina (o conduce a) las
sedes electronicas de sus 6rganos**'.

Son numerosas las referencias que hace la ley al Punto de Acceso General, lo que
da pie a plantearse si lo considera o no conceptos equivalentes. Y la utilizacion
indistinta de ambos términos —punto de acceso general y portal de Internet— en la
LPAC y en la LRJSP contribuye a la inseguridad juridica.

3.3.3. Punto de Acceso General

La LPAC se refiere al mismo en su articulo 13.1.a), configurandolo como un
derecho de las personas en sus relaciones con las Administraciones Publicas. No
recoge la LPAC una definicion del punto de acceso general, pero si contiene otras
referencias al mismo en su articulado. Asi:

— Articulo 43.4 permite el acceso a las notificaciones desde el Punto de Acceso
General Electronico de la Administracion, que funcionard como un portal de
acceso.

— Articulo 53.1.a), que facilita el ejercicio de algunos derechos a través del punto
de acceso general.

En ambos casos identifica el Punto de Acceso General Electronico con Portal de
Acceso*. Pero también hay que hacer referencia al Portal web, del que se habla
en los articulos 21.4 y 133.1 de la LPAC, asi como en el articulo 92.3 de la LRJSP.

241 Sentencia TC 132/2018 de 13 de diciembre, cit.

2 Esta confusion se traslada a distintos organismos publicos; asi en la pagina administracion.gob.es se dice
“La Sede Electronica del Punto de Acceso General”, donde se recogen como contenidos la identificacién
de la sede, servicios electronicos, sistemas de firma aceptados, sistemas de verificacion de certificados, y
politica de firma electrénica y de certificados de la AGE; determina los distintos canales de acceso, enlaces
a Mi carpeta, servicios electronicos y sedes electronicas, asi como a otras paginas web.

Por su parte, la pagina web del Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades contiene informacion
sobre la sedes electronicas, normativa reguladora, medios de contacto, certificado digital, y enlaces, entre
ellos al portal del Ministerio.
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Por lo tanto, los ciudadanos pueden relacionarse con la Administracion a través de
varios medios electronicos virtuales:

—Sede electronica, como plataforma que permite a la Administracion titular
relacionarse con los ciudadanos y prestar los servicios electronicos; es accesible a
través de una direccion electronica.

— Punto de Acceso General, como punto, portal o pagina web que permite el acceso a
la informacion de una Administracion, asi como enlaces a los servicios que presta.
Ni se define ni se regula por la ley*”, por lo que cabe plantearse si a ambas figuras se
les aplica o no el mismo régimen juridico.

— Portal de Internet, definido, como hemos visto, por la LRJSP en su articulo 39.

El Punto de Acceso General*** facilita la relacion de los ciudadanos con las
Administraciones Publicas al constituirse como puerta de entrada via internet a los
servicios publicos. Sus funciones son:

— Orienta al ciudadano en su relacién con las Administraciones Publicas,
ofreciendo la informacion y los servicios a su disposicion.

— Ofrece de manera centralizada ayuda a las empresas y emprendedores para
facilitar la creacion de empresas desde la red.

— Acceso al Catalogo de los procedimientos administrativos de la AGE y, en
funcion de convenios firmados, del resto de administraciones.

—Fomenta el uso de la tramitacion electronica por los ciudadanos al
simplificar el acceso a los servicios electronicos mediante una clasificacion
orientada al ciudadano.

— Fomenta la participacion de los ciudadanos con la presencia en redes
sociales y la retroalimentacion en buzones de sugerencias y opinion.

Se pueden citar dentro de este el punto virtual que concentra informacion,
procedimientos, tramites, gestiones...etc, referidos a un mismo administrado?”, y
permite el acceso a la Carpeta Ciudadana, al Registro Electronico General de la AGE
y el Cotejo de documentos electronicos mediante un Codigo Seguro de Verificacion.

8- El punto de acceso general de la AGE contiene la sede electronica que, en este ambito, facilita el acceso
a los servicios, procedimientos e informaciones accesibles de dicha Administracion y de los organismos
publicos vinculados o dependientes de la misma. A través de el se accede al Registro Electronico comun.
También puede proporcionar acceso a servicios o informaciones correspondientes a otras Administraciones
Publicas, mediante la celebracion de los correspondientes convenios.

El acceso se organiza atendiendo a distintos criterios que permitan a los ciudadanos identificar de forma
facil e intuitiva los servicios a los que deseen acceder. Puede incluir servicios adicionales y distribuir la
informacion sobre el acceso electronico a los servicios publicos de manera que pueda ser utilizada por otros
departamentos ministeriales, Administraciones o por el sector privado.

*#* www.administracionelectronica.gob.es.

- Catalogo de servicios de administracion digital, Secretaria General de Administracion Digital, Ministerio
de Hacienda y Funcion Publica, febrero de 2017, pag. 30.
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Ha sido desarrollado por la Orden HAP/1949/2014, de 13 de octubre, que regula el
PAG en el ambito de la AGE y crea su sede electronica.

Para Martin Delgado no puede prescindirse de la sede como espacio para el ejercicio
de las competencias por parte de las Administraciones Publicas. Sélo ella retine las
garantias de integridad, veracidad, calidad de la informacion y seguridad en la
comunicacion (pues solo la sede debera contar con certificados de identificacion o
autenticacion de sitio web). De este modo, habra de interpretarse que los puntos
de acceso electronico son simplemente espacios para ofrecer informacion y
enlace de acceso a las sedes electronicas y que el Punto de Acceso General es un
instrumento —util y necesario, sin duda— para facilitar el acceso por parte de los
ciudadanos a los servicios electronicos ofrecidos por las Administraciones. No debe
perderse de vista que solo la AGE cuenta con mds de cien sedes electronicas; con la
unificacion de las mismas en una unica URL se evitan los efectos de la atomizacion
de la existencia de sedes ... La opcion por el punto de acceso general electrénico
permite aventurar que se estd pensando en el desarrollo de carpetas ciudadanas, es
decir, en integracion de tramites y de sedes electronicas en funcion del interesado,
con interconexion de sistemas, algo ciertamente positivo desde la perspectiva
de la simplificacion administrativa y de la reduccion de la burocracia, pero cuya
implantacion —o no implantacion— deberia ser decision de cada Administracion?*.
También se puede considerar como un espacio virtual, al que el ciudadano accede
para relacionarse con la Administracion®.

La existencia de este Punto de Acceso General debe ser valorado positivamente
por cuanto favorece las relaciones de los ciudadanos con la Administracion, de
modo que les facilita el acceso a sus sedes electrénicas a través de un tinico punto,
teniendo en cuenta la dificultad que implica para la ciudadania conocer cual es
la Administracion a la que debe dirigirse para determinados asuntos. Aunque su
efectividad habra de ser valorada una vez alcanzada plena vigencia, su incidencia
puede ser muy positiva sobre todo en lo que respecta al ejercicio de los derechos
de los ciudadanos, y a la simplificacion administrativa, implicando ademas un
importante ahorro en lo que a tiempo y tramites respecta.

246 Martin Delgado, Isaac, El impacto de la reforma..., cit. pags. 21-68.

2#7- Para Martin Delgado el PAG electrénico pasa a ocupar el espacio central que la LAE otorgaba a la sede; y
afiade que un punto de acceso general electronico sera un directorio con enlaces a los servicios electronicos
de una misma Administracion, es decir, una direccion electrénica que conduce a sedes electronicas de
organos administrativos, donde tendra lugar la actuacion, porque en realidad no puede prescindirse de la
sede como espacio para el ejercicio de las competencias por parte de las Administraciones Publicas. Martin
Delgado, Isaac, El impacto de la reforma..., cit. pags. 21-68.
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Por su parte, la Sentencia del TC 132/2018, de 13 diciembre®*® senala que “En lo que
atafie al régimen de las comunicaciones y actos de notificacion electronicos la Ley
39/2015 configura el «punto de acceso general electronico de la Administracion»
como «portal de acceso», que permite al interesado conocer el 6rgano competente
para la instruccion y resolucion de su procedimiento, el sentido del silencio
administrativo, el estado de la tramitacion y los actos de tramite dictados; también
acceder a (y obtener copia de) las notificaciones y documentos del procedimiento
[arts. 43.4 y 53.1 a)]. Tal como ha puesto de relieve la STC 55/2018, FJ 10 b), el
articulo 53.1 a), parrafo segundo, ultimo inciso, asi como la disposicion adicional
segunda de la Ley 39/2015 permiten descartar la interpretacion de que el «punto
de acceso general electronico de la Administracion» sea tnico para todas las
Administraciones espanolas. El primero se refiere al «punto de acceso general
electronico de la Administracion competente»; da asi a entender que ha de haber
tantos puntos de acceso general electronico como Administraciones publicas. La
segunda senala que «las Comunidades Autéonomas y las entidades locales podran
adherirse voluntariamente y a través de medios electronicos a las plataformas y
registros establecidos al efecto por la Administracion General del Estado», incluido
el «punto de acceso general electronico de la Administracion» (parrafo primero)”.

3.4. REGISTROS ELECTRONICOS

3.4.1. Introduccion

El registro ha constituido la via de entrada en las Administraciones Publicas de
todo tipo de documentacion, dejando constancia de su presentacion, del momento
y lugar en que esta se produce, marcando el inicio del computo de los plazos, y de
aqui deriva su trascendencia para cualquier administracion. Este esquema ha sido
reproducido por la Administracion Electronica, teniendo un caracter esencial en el
procedimiento administrativo, tanto para su inicio como para el resto de tramites,
asi como también para el acceso a servicios en sede electrénica, y en algunos
casos como el medio adecuado o Unico para presentar ante las Administraciones
escritos, solicitudes o comunicaciones. La LPAC, en consonancia con esta creciente
importancia de los registros, y con su objetivo de lograr una Administracion sin
papeles, considera a los registros como el unico medio para entrada y salida de
documentos de la Administracion, bien personalmente por el interesado o su
representante, o bien a través de las oficinas de asistencia en materia de registros.

248 Sentencia 132/2018, de 13 de diciembre de 2018. Recurso de inconstitucionalidad 3774-2016. Pleno.
Ponente: Antonio Narvdez Rodriguez. Interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Cataluna en
relacion con diversos preceptos de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico.
Competencias sobre régimen juridico de las administraciones publicas, funcion publica y administracion
local: inconstitucionalidad de los plazos perentorios fijados para la produccion de los efectos de la
resolucion de convenios.
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La introduccion de medios electronicos en el quehacer administrativo obliga a que
las oficinas de registro se adapten a los nuevos soportes y herramientas, asi como
a los requisitos técnicos que garanticen su correcto funcionamiento. Blasco Diaz
ha afirmado que “el registro telematico personifica la esencia de la Administracion
Electronica” considerandose como “una pieza basica” en el adecuado desarrollo de

las relaciones electronicas, al constituirse “como elemento esencial de su validez”.>*

Son indudables las ventajas de los registros electronicos: permitir el ejercicio
de los derechos y el cumplimiento de las obligaciones durante 24 horas los 365
dias del afio, reduccion de tiempos, mayor celeridad y agilidad de la actuacion
administrativa, redundando todo ello en mayor eficacia administrativa; garantiza la
identificacion de la persona que hace la presentacion, a diferencia de lo que ocurre
cuando la presentacion se hace en papel; garantiza asimismo una mayor proteccion
de datos personales al transmitirse por medios electronicos directamente al 6rgano
o Administracion competente para su tramitacion. El registro constituye también
una garantia para el interesado, al quedar constancia de la presentacion y de su
fecha, al tiempo que facilita su justificacion a través del acuse de recibo, asi como
la acreditacion del cumplimiento de los plazos administrativos.

Respecto de la Administracion ejerce una funcién de control, garantizando que los
documentos son recibidos por el 6rgano al que van dirigidos; permite asimismo la
incorporacion de actuaciones automatizadas por razones de eficiencia (por ejemplo,
comprobar los requisitos de la solicitud, o la emision de recibos acreditativos de la
presentacion).

Y sin olvidar el sistema intercomunicado de registros, que como veremos mds tarde,
responde al principio de unidad organizativa de las Administraciones Ptublicas; y la
designacion de lugares en los que se puede hacer la presentacion —articulos 38 de
la LRJPAC y 16.4 de la LPAC-responden a la idea de que los interesados no tienen
porque conocer la organizacion y estructura de las distintas Administraciones
Publicas, con lo que implica para ellos una indudable ventaja.

3.4.2. Régimen juridico

La LRJPAC introdujo la posibilidad de que los ciudadanos se relacionaran con
la Administracion por medios técnicos, pero fue la reforma llevada a cabo por la
Ley 4/1999 la que incluye el articulo 38.4, en el que se permitia la transmision
telemadticano solo delos asientos registrales, sino también de las solicitudes, escritos,
comunicaciones y documentos que se presenten en los registros. Posteriormente

29 Blasco Diaz, José Luis, “La regulacion local de la Administracion electronica”, en La Administracion
electronica en Espaiia: experiencias y perspectivas de futuro, coord. por Fabra Valls, Modesto y Blasco Diaz,
José Luis, Universitat Jaume I, 2007, pags. 159-184.
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la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, anadi6 el articulo 38.9 equiparando las
expresiones registros electronicos y registros telematicos; este ultimo precepto
fue derogado por la LAE, que también equiparaba ambas expresiones en su DT
Unica, al decir que: “Los registros telemdticos existentes a la entrada en vigor de la
presente Ley serdn considerados registros electronicos reguldndose por lo dispuesto en
los articulos 24, 25 y 26 de esta Ley”.

Este articulo 38.9 de la LRJPAC permiti6 la creacion de registros telematicos de
forma genérica para la recepcion o salida de escritos, solicitudes y comunicaciones
que se transmitan por estos medios. Esta novedad tuvo gran trascendencia, por
las razones siguientes: 1. facilité las comunicaciones entre la Administracion y los
ciudadanos, reduciendo las cargas burocraticas y facilitando el cumplimiento de
las obligaciones documentales, asi como el ejercicio de derechos que requieran
la presentacion de escritos, solicitudes y comunicaciones; y 2. permitia obtener
de forma automatica un recibo acreditativo de la presentacion realizada. Con esta
regulacion se dotaba a los registros de una seguridad juridica minima, permitiendo
reconducir a criterios juridicos una realidad que se estaba conformando al margen
del derecho, dado que la regulacion anterior solo de forma indirecta abordaba las
especificaciones derivadas de los instrumentos técnicos empleados®®.

Ademads, la LRJPAC distinguia entre el registro general, en el que se hara
constar todo escrito o comunicacion recibido o presentado en cualquier unidad
administrativa propia, y los registros auxiliares, que podian ser creados por cada
organo administrativo en las distintas unidades que lo integren, con el fin de
facilitar la presentacion de escritos y comunicaciones, debiendo comunicar al
registro general toda anotacion que efectien. La LAE no amplio la materia, pero
recogio la posibilidad de convenios de colaboracion con otras Administraciones
Publicas para la recepcion de escritos, solicitudes o comunicaciones competencia
de otras administraciones, facilitando asi la presentacion indirecta. Y afiadiendo con
referencia ala AGE la posibilidad de automatizacion de las oficinas de registro fisicas.
Mayor concrecion contenia el articulo 26 del derogado Real Decreto 1671/2009,
solo para la AGE, sefialando los 6rganos que pueden disponer de su propio servicio
de registro electronico —todos los Departamentos Ministeriales de la AGE, asi como
a sus organismos publicos— pero permitiendo que le sea proporcionado por otro
6rgano u organismo, si bien delimita el ambito de los registros a los procedimientos
y actuaciones competencia del 6rgano que los haya creado.

La actual LPAC en su E.M. potencia los registros electronicos, al senalar que “se
dispone la obligacion de todas las Administraciones Publicas de contar con un registro
electronico general, o, en su caso, adherirse al de la Administracion General del Estado.

20 Valero Torrijos, Julian, El régimen juridico de la e-Administracion ... cit., pag. 81.
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Estos registros estardn asistidos a su vez por la actual red de oficinas en materia de
registros, que pasardn a denominarse oficinas de asistencia en materia de registros, y
que permitirdn a los interesados, en el caso que asi lo deseen, presentar sus solicitudes
en papel, las cuales se convertirdn a formato electronico”.

Introduce esta ley dos importantes novedades: 1. Cada administracion dispondra
de un registro electronico general, que funcionara como un portal que facilitara
el acceso a los registros electronicos de cada organismo; sin perjuicio de los
organismos publicos vinculados o dependientes de cada Administracion que
podran disponer de su propio registro electréonico plenamente interoperable e
interconectado con el Registro electronico general de la Administracion de la que
depende. A juicio de Martin Delgado®!, la ley determina el modelo organizativo
general aplicable a todas las Administraciones siguiendo el modelo de la AGE,
que implanto el Registro Electronico Comun como instrumento centralizado para
la tramitacion de solicitudes, escritos y comunicaciones dirigidas a sus érganos y
organismos que no estén vinculados a procedimientos administrativos conectados
con los registros propios de cada uno de ellos. Ademads se ha implantado el Sistema
de Interconexion de Registros para permitir el intercambio de asientos electrénicos
de registro entre diferentes Administraciones Publicas. 2. Admite la posibilidad
de presentar solicitudes por medios electronicos en cualquier registro dirigidas
a otras Administraciones Publicas, lo que requiere plena interoperabilidad entre
todos ellos. A tal efecto, se ofrecen una serie de servicios de administracion digital
relacionados con los registros, como son SIR, ORVE*? y GEISER**.

»1- Martin Delgado, Isaac, “El impacto de la reforma de la Administracion electrénica ... cit., pags. 38-65.

»2 La Oficina de Registro Virtual (ORVE) es un servicio gratuito en la nube para el intercambio electronico
de asientos registrales y su documentacion adjunta entre administraciones integradas en el Sistema de
Interconexion de Registros. ORVE se ofrece a las Administraciones Publicas mediante Adhesion electronica
conforme a la Resolucion de 3 de mayo de 2017, de la Secretaria de Estado de Funcion Publica, por la
que se establecen las condiciones para la adhesion de las comunidades auténomas y entidades locales a la
plataforma ORVE. Permite digitalizar la documentacion en papel que presenta el ciudadano en las oficinas
de registro, y enviarlo electronicamente al destino competente siempre que esté integrado en SIR. A dia
de hoy el envio se anota en el Registro Electronico , y se realiza a través del Sistema de Interconexion de
Registros (SIR). La documentacion en papel se devuelve al ciudadano, y no se custodia, ni archiva, ni
reenvia. Es decir, se elimina el papel en las oficinas de asistencia en materia de registro, que son la puerta
de entrada a la Administracion.

ORVE estd siendo ampliado para cumplir todos los requisitos de la Ley 39/2015, articulo 16. Tendra libro
propio de registro y WS de registro y anotacion. ORVE sera pues una aplicacion de registro completa:
entradas con intercambio entre administraciones, salidas y registro interno ademas de posibilidad de
integracion con la sede de la administracion usuaria.

Fuente: Catdlogo de Servicios de Administracion digital ... cit., pag. 24.

»3- GEISER es un servicio integral de registro, que permite la gestion del registro de entrada/salida en las
oficinas de asistencia en materia y la transmision de los asientos registrales y su documentacion asociada
entre dichas oficinas y las unidades tramitadoras a las que dan servicio como destinatarias finales.

El servicio GEISER se presta en la nube con coste y requiere la firma de un Convenio de Colaboracién. En
las oficinas de asistencia en materia de registro, GEISER gestiona los libros de registro de entrada/salida,
permitiendo la digitalizacion de la documentacion presentada, cumpliendo con las Normas Técnicas de
Interoperabilidad y con plena garantia legal y con lo previsto en la Ley 39, Articulo 16.
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En el computo de los plazos se ha introducido una doble modificacion, pensada
para los registros electronicos: si la presentacion se hace en dia inhdbil, se entendera
realizada en la primera hora del primer dia habil siguiente, y por el orden de hora
efectivo en que lo fueron en el dia inhdbil —articulo 31—; y por otro lado anade el
computo por horas —articulo 30.1-, entendiendo que son habiles todas las horas
del dia que formen parte de un dia hébil, prevision ésta derivada del caracter
permanente de los registros electronicos.

Hace alusion el articulo 16 a la posibilidad de establecer regimenes especiales
de presentacion, lo que puede ser contrario a la pretension de unificacion de los
medios de presentacion; recoge ademads la consecuencia de que se tendran por no
presentados si no es a través de estos medios.

A diferencia de lo que ocurre con los registros presenciales, en los electronicos
hay que distinguir —articulo 31— entre fecha de presentacion —puede tener lugar
todos los dias del afio durante las veinticuatro horas— y fecha de entrada, que se
ajustara a las previsiones de la ley: si los escritos se presentan en dia habil, son
eficaces en el momento de la presentacion; si se presentan en dia inhdbil, son
eficaces el primer dia habil siguiente; el computo de plazos que hayan de cumplir
las Administraciones Publicas se inicia en el momento de la presentacion en el
registro de cada una de ellas y anade la Ley que la fecha y hora efectiva de inicio
del computo de los plazos debera ser comunicada a quien present6 el documento;
pero esta practica no es habitual en el actuar administrativo, si bien el registro
electronico ha venido a facilitarlo, porque en el acuse que debe emitir consta
la fecha y hora de presentacion, siendo éste el momento en el que comienza el
computo de los plazos; y recoge, como veremos, la posibilidad de ampliacion de
plazos por incidencias técnicas —articulo 32.4-.

Son destacables otras novedades de la LPAC, ya que habla solamente de registros
electronicos, sin utilizar la expresion telematicos, acabando asi con la confusion a
la que antes hemos hecho referencia, propiciada por la LRJPAC; ya no se distingue
tampoco entre registro general o auxiliar —como hacia el art. 38.2 de la LRJPAC y el
derogado Real Decreto 772/1999, de 7 de mayo, por el que se regula la presentacion
de solicitudes, escritos y comunicaciones ante la Administracion General del
Estado, la expedicion de copias de documentos y devolucion de originales y el
régimen de las oficinas de registro—, sino que todas las actuales oficinas de registro
pasan a denominarse oficinas de asistencia en materia de registros.

GEISER permite el intercambio electronico con otros organismos integrados en la plataforma SIR al contar
con la certificacion SICRES 3.0, En las unidades de tramitacion, GEISER gestiona todos sus intercambios
de documentacion:

— Recepcion desde la oficina de registro.
— Salidas oficiales a otros organismos o a ciudadanos.
— Intercambio con otras unidades tramitadoras del organismo
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Asimismo supera las limitaciones de la LRJPAC tanto desde un punto de vista
objetivo como subjetivo, al permitir la entrada de todo tipo de documentos,
cualquiera que sea su destinatario, asi como la salida de documentos oficiales
dirigidos a particulares o a otros organismos oficiales. Ello implica ampliar el ambito
de los registros a los supuestos de presentacion indirecta, al igual que ocurre en los
registros presenciales, con lo que desaparece una de las principales limitaciones del
registro electronico; en consecuencia, los documentos dirigidos por esta via a las
Administraciones Publicas, podran presentarse en cualquier registro, y no solo en
aquel del que sea titular el 6rgano al que va dirigido.

Los tradicionales registros pasan a ser oficinas de asistencia en materia de registros,
en las que los documentos presentados de manera presencial deberan ser
digitalizados para su incorporacion al expediente administrativo electronico y
devueltos al interesado, con la salvedad de que la norma determine la custodia
por la Administracion de los documentos presentados o resulte obligatoria la
presentacion de objetos o de documentos en un soporte especifico no susceptible
de digitalizacion. Reitera en el articulo 16.5 la obligatoriedad de presentacion a
través del registro electronico para ciertos procedimientos y colectivos a los que
se refiere el articulo 14.3; reiteracion que puede ser considerada como innecesaria,
dado que este ultimo precepto tiene un caracter genérico, por lo tanto incluiria
dentro de la obligatoriedad de relacion electronica con la Administracion, la
obligatoriedad de presentacion de documentos a través del registro electronico.

Por otra parte, el articulo 16.8 de la LPAC incorpora una regla que implica una
consecuencia del incumplimiento de la obligacion de relacionarse por medios
electronicos pues dispone que no se tendran por presentados en el registro
aquellos documentos e informacion cuyo régimen especial establezca otra forma
de presentacion.

Contiene, como veremos, un articulo dedicado al registro electronico de
apoderamientos, y encontramos también previsiones referidas al registro “u otro
sistema equivalente” de los funcionarios habilitados para la identificacién o firmay
al registro de los funcionarios habilitados para la expedicion de copias auténticas.

3.4.3. Concepto y naturaleza juridica

En la normativa antes relacionada no existe una definicion de registro electronico.
ELRD 1671/2009%*, y solo para la AGE delimitaba negativamente éste, excluyendo
los buzones de correo electrénico corporativo asignados a los empleados publicos
o unidades administrativas, asi como los dispositivos de recepcion de fax.

»* El articulo 26 del Real Decreto 1671/2009, recogia su caracter instrumental y su naturaleza de aplicacion
informatica o medio electronico de cuya gestion sera responsable el 6rgano titular del registro electronico.
Puede ser considerado también como un servicio electronico a beneficio de los particulares.
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Para Valero Torrijos “el registro electrénico constituye una modalidad de registro
informatizado caracterizado por su aptitud para dejar constancia de las actuaciones
administrativas o de los ciudadanos entabladas a distancia”?>, es decir, sin presencia
fisica de los sujetos que las realizan. El registro electronico seria, en consecuencia,
la oficina virtual de registro administrativo de un determinado érgano que figure
como titular del mismo.

Martinez Gutiérrez*® define el registro electronico como “una aplicacion
informatica disponible en la sede electronica del 6rgano administrativo titular de
la misma capaz de recibir y remitir solicitudes, escritos y comunicaciones”.

Asi, cada Administracion debe disponer de un registro general y de uno electronico,
al igual que dispone de una sede fisica y de una sede electronica, si bien una sola
Administracion y 6rgano administrativo serd la titular, y prestara sus servicios
tanto de forma presencial como electrénica, dependiendo de la voluntad de los
administrados; se simplifica la relacion de los ciudadanos con las Administraciones
Publicas a través del “registro electronico inico”, que permite recibir o remitir todas
las solicitudes, escritos o comunicaciones que se dirijan o procedan de cualquiera
de los 6rganos administrativos de la Administracion titular del registro. Con ello, la
Administracion cumple con su obligacion de crear instrumentos que faciliten a los
ciudadanos el uso de los servicios publicos; para estos tiene un caracter voluntario,
a pesar de lo cual la Administracion esta obligada a poner a su disposicion los
medios electronicos y garantizar que los derechos de los ciudadanos no van a ser
alterados por el uso de los mismos.

Martinez Gutiérrez®’ considera que la LPAC en su articulo 16 confunde los

conceptos de registro informatizado, de registro electréonico y de oficinas de
asistencia en materia de registros, al utilizar tinica y exclusivamente la nocién
registros electronicos para referirse a estos tres conceptos. Esta circunstancia
implica que la nueva LPAC tenga algunas incoherencias en materia de registros que
pueden provocar problemas interpretativos en el futuro que solo podra solventar
una modificacion legal o un buen desarrollo reglamentario. Entiende que debe
distinguirse entre:

Registro electronico: aplicacion informatica disponible en la sede electronica del
organo administrativo titular de la misma capaz de recibir y remitir solicitudes,
escritos y comunicaciones. Esta aplicacion deberia integrarse formalmente en el
registro general convencional de dicho 6rgano, de manera que el registro electronico
comunique toda anotacion que se realice en el mismo al registro general. Registro

23 Valero Torrijos, Julian, El régimen juridico...cit., pag. 82.
»6- Martinez Gutiérrez, Rubén, Administracion Publica ... cit., pags. 503 — 534.

»7 Martinez Gutiérrez, Rubén, “La sede y los registros ... cit., pags. 71 - 77.
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informatizado (registro electronico general para la LPAC) controlado en la Oficina
de asistencia en materia de registros: sistema de registro en el que se asientan las
inscripciones registrales de manera secuencial. Permite los registros auxiliares
interoperables con el general. Oficina de asistencia en materia de registros: seria
la transformacion a la nueva filosofia procedimental de la LPAC de las oficinas de
registro presencial tradicionales, y que supone cambios como que los documentos
presentados de manera presencial se digitalizaran devolviéndose los originales a
los interesados.

Pero también se puede considerar que lo que el legislador intenta es refundir
en un solo y unico registro todos estos conceptos, sin conseguirlo totalmente,
y de aqui pueden derivar las dificultades de su aplicacion practica, mas atn en
esta etapa intermedia, hasta que las normas reguladoras del registro han pasado a
tener plena eficacia.

3.4.4. Funciones y limitaciones de los registros electronicos

La LPAC establece la obligacion de cada Administracion de disponer de un Registro
Electronico General, y le atribuye dos funcionalidades: “se hard el correspondiente
asiento de todo documento que sea presentado o que se reciba”; y “se podrdn
anotar en el mismo la salida de los documentos oficiales dirigidos a otros 6rganos o
particulares”. Posibilita que los organismos publicos vinculados o dependientes de
cada Administracion puedan disponer de su propio registro electréonico, que sera
interoperable y conectado con el Registro Electronico General de la Administracion
de que dependa. Funcionara como un portal que facilitara el acceso a los registros
electronicos de cada organismo, y todos ellos deberan cumplir con las garantias y
medidas de seguridad previstas en la LOPDP.

El derogado articulo 38.9 de la LRJPAC contenia una regulacion genérica de los
registros, estableciendo una serie de limitaciones: desde el punto de vista subjetivo
solo permitia actuaciones relativas a la competencia del érgano o entidad que lo
hubiera creado, limitando asi la presentacion indirecta; desde el punto de vista
objetivo solo se podia emplear “para la recepcion o salida de solicitudes, escritos
y comunicaciones relativas a los procedimientos y trdmites” que se especificardn en
su norma de creacion”. Para Valero Torrijos “no por ello hay que dejar de resaltar
que una interpretacion extensiva del citado precepto hubiera permitido que las
Administraciones Publicas adoptaran soluciones flexibles como la que después
recogio la LAE en su articulo 24.2.b) y, en consecuencia, hubiera facilitado la
utilizacién de los registros telematicos en relacion con aquellas solicitudes, escritos

y comunicaciones que no precisaran la utilizacion de modelos normalizados”.**®

28 Valero Torrijos, Julidn, “La nueva regulacion legal del uso de las tecnologias ... cit., pags. 207-246.
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La LAE aunque introdujo importantes novedades en la funcionalidad de los
registros, mantuvo dichas limitaciones flexibilizando esta regulaciéon en el
ambito subjetivo, pero manteniendo la obligacion de creacion de registros
electronicos. Y esta idea se repetia en el articulo 26 del Real Decreto 1671/2009,
que utilizaba la expresion “deberan” disponer respecto a los servicios de
registro electrénico.

Elarticulo 24.1 de la LAE de forma genérica recogio como funciones de los registros
“la recepcion y remision de solicitudes, escritos y comunicaciones”, y el apartado 3
incide en el tema anadiendo la expresion “todo tipo”; de aqui parecia deducirse
también que a través del registro electronico se podia iniciar la tramitacion de
todo tipo de procedimientos administrativos. Pero se pueden considerar otras
funciones especificas de los registros electronicos, como la de proporcionar una
referencia de tiempo, anotar el asiento de entrada/salida, guardar los datos de la
presentacion de informacion y devolver un recibo con el ntumero de registro y
momento de la presentacion.

Desde el punto de vista objetivo, el articulo 24.2.a) de la LAE seguia manteniendo
la limitacion, ya que cuando sea preciso utilizar modelos normalizados, los
registros electrénicos solo podran utilizarse para aquellos “servicios, trdmites
o procedimientos que se especifiquen conforme a la norma de creacion del registro”;
no obstante, suprimio la limitacion de la necesaria aprobacion de estos modelos
normalizados, si bien en su articulo 35 daba carta de naturaleza a su utilizacion
para el inicio y tramitacién de procedimientos por medios electrénicos; pero lo
amplia en su apartado B) admitiendo en los registros electronicos cualquier tipo de
solicitud, sea o no normalizada.

Desde el punto de visto subjetivo, la LAE mantuvo las limitaciones en el art. 24.3:
“...para recibir todo tipo de solicitudes, escritos y comunicaciones dirigidos a dicha
Administracion Publica...”; limitacion que en la practica era poco problematica,
dada la facilidad de acceso al registro electronico del 6rgano competente a través
de internet, maxime cuando estd incluido en la sede electronica del mismo.
Ademds, intentaba suavizar esta limitacion, exigiendo que cada Administracion
Publica dispusiera de su propio sistema de registro electronico —articulo 24.3—, y
facilitando convenios de colaboracion entre las Administraciones Publicas para
permitir en su registro la presentacion de solicitudes, escritos y comunicaciones
competencia de otra Administracion.

El articulo 16 de la LPAC termina con estas limitaciones, tanto subjetivas como
objetivas, admitiendo “todo documento que sea presentado o que se reciba en cualquier
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organo administrativo”, desapareciendo ademas toda referencia a los modelos
normalizados®®.

3.4.5. Requisitos

No existen especialidades significativas en los requisitos de los registros electronicos
respecto de los registros no informatizados. Estos requisitos pueden ser juridicos
0 técnicos.

Los requisitos de naturaleza juridica hacen referencia a su creacion. Fue la LAE
la primera que recogio6 la obligacion de las Administraciones Publicas de crear
registros electronicos, planteandose si la creacion de los mismos tenia naturaleza
reglada ¢ discrecional. Aunque parte de la doctrina defendio su caracter discrecional
por estar condicionada a las disponibilidades presupuestarias, se podia defender
su cardcter reglado por aplicacion del principio de eficacia previsto en el articulo
103 de la CE. Esta polémica doctrinal carece de interés en la actualidad, porque el
articulo 16 de la LPAC utiliza la expresion “dispondrd”, otorgandole de este modo
caracter preceptivo.

El articulo 16 de la LPAC recoge los requisitos de caracter juridico en términos
similares al articulo 25.1 de la LAE, y son:

a) Las disposiciones de creacion de los registros electronicos deben publicarse en
el Diario Oficial que corresponda.

La LPAC, al igual que la LAE, tampoco hace referencia al tipo de norma preciso
para la creacion del registro, por lo que sera una decision reservada a los titulares
de la respectiva Administracion Publica. Pero la norma de creacion tiene gran
importancia, por cuanto fija aspectos esenciales como las condiciones en que los
ciudadanos pueden utilizar el registro o los tramites y procedimientos respecto
de los que se puede utilizar; teniendo en cuenta ademas que su uso se extiende
mas alld de la simple presentacion de escritos y solicitudes, dado que también
comprende toda comunicacion de informacion que deba obrar en poder de la

2% En este sentido, podemos encontrar distintos ejemplos:

“Este registro electronico es para trdmites de la Seguridad Social. Si desea presentar documentacion para otras
administraciones y organismos, puede utilizar el Registro Electronico Comun”. www.sede.seg-social.gob.es
“...documentos electronicos normalizados del ambito de competencia del registro electronico del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas”. www.sedeminhap.gob.es

“El Registro Electronico del Ministerio permite la recepcion y remision de solicitudes, escritos y
comunicaciones relativos a su ambito, en la forma y con el alcance previstos en el articulo 16 LPACAP y en
los articulos 26 a 31 del Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre”. www.hacienda.gob.es

“Desde la portada de Atencion a la ciudadania puedes acceder a la Presentacion electronica general para
presentar cualquier escrito dirigido a la Administracion de la Junta de Andalucia”. www.ciudadania.junta-
andalucia.es.
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Administracion titular del registro, asi como toda salida de documentos, bien
tenga como destinatarios los particulares, o cualquier otra Administracion;
asimismo dota al registro de las garantias legalmente exigibles para su utilizacion.
Normalmente estas disposiciones adoptan la forma de Orden o Resolucion, y su
vigencia se produce a partir de su publicacion.

b) En la sede electronica de acceso al registro debe estar disponible el texto
integro de la norma de creacion para consulta. Esta obligacion esta relacionada
con el principio de “publicidad” que recoge el articulo 38.3 de la LRJSP para el
instrumento de creacion de la sede electronica.

¢) Deben especificar el o6rgano o unidad responsable de su gestion: es decir, es
necesaria la determinacion del 6rgano (fisico) de la Administracion que va a ser el
responsable del registro, asi como en su caso, el 6rgano o entidad en el que se va
a integrar; ademas, al estar disponible en la sede electronica, le es de aplicacion el
articulo 38.3 de la LRJSP, al decir que: ”... deberd garantizarse la identificacion del
organo titular de la sede...”.

e) “Fecha y hora oficial”, que coincidird con la que rige para la Administracion
titular del registro.

) “Dias declarados como inhdbiles”: el articulo 25 de la LAE anadia a efectos del
computo de plazos, si bien el articulo 16 de la LPAC ha suprimido esta referencia.
En cualquier caso, en la sede electronica debe estar disponible el calendario de dias
inhabiles, y ademas debe ser accesible, para facilitar la actuacion de los administrados.

g) Relacion actualizada de tramites que pueden iniciarse en el Registro; este
requisito lo establece el articulo 16 de la LPAC, pero no era recogido por la LAE,
por lo que las disposiciones de creacion de registros optaron por recoger, como
Anexo a la norma, una relacion de tramites y procedimientos admisibles a través
del registro electronico.

Han desaparecido las limitaciones que recogia el articulo 24.2 de la LAE respecto
a los documentos que podian admitir, y que suponian una excepcion a la regla
general de libre eleccion del registro por el interesado, plasmado en el articulo 16.4
de la LPAC, siguiendo lo establecido en el articulo 38.4 de la LRJPAC, dado que
implicaba una contradiccion inadmisible.

Pero también confluyen en la creacion de los registros una serie de requisitos
de cardcter técnico; como particularidad de los registros electronicos a la que ya
hemos hecho referencia, en estos se distingue entre fecha de entrada y fecha de
presentacion, porque la presentacion puede tener lugar en dia inhabil, lo que no
ocurre en los registros presenciales.
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El articulo 16 de la LPAC; aunque en su epigrafe mencione solo “Registros”,
realmente regula los registros electronicos, garantizando la constancia en los
asientos de los mismos datos, con independencia de que la presentacion se haya
hecho de forma presencial o electronica, y ademas es coherente con el objetivo
perseguido por la ley de conseguir un funcionamiento integramente electrénico
de la Administracion.

Cada Administracion debe disponer de un Registro Electréonico General en el
que se recogerd a través del correspondiente asiento, todo documento que sea
presentado o se reciba en cualquier 6rgano administrativo, asi como la salida de
documentos oficiales dirigidos a otros 6rganos o a particulares, y funcionara como
un portal de acceso a los registros electronicos de cada organismo. Sin perjuicio
de ello, los organismos publicos vinculados o dependientes podran disponer de su
propio registro electronico.

Los registros electronicos conforme al articulo 16.4 de la LPAC deben ser
interoperables, garantizando su compatibilidad informatica e interconexion, asi
como la transmision telemadtica de los asientos registrales y de los documentos que
se presenten en cualquiera de los registros.

Teniendo en cuenta ademads que el registro electronico forma parte de la sede
electronica, debe cumplir otros requisitos: por un lado debera adoptar las medidas
de seguridad, conforme al articulo 31.2, necesarias para garantizar su integridad,
figurar de modo accesible y visible, incluyendo las que garanticen la proteccion
de datos personales de los interesados; y por otro lado debe cumplir los requisitos
que recoge el articulo 38.4 de la LRJSP, al decir que “dispondrdn de sistemas que
permitan el establecimiento de comunicaciones seguras siempre que sean necesarias”.
Debiendo ademas respetar los principios que este articulo recoge respecto de la
creacion de la sede electronica.

Por ultimo, debemos destacar que el articulo 16 prevé la digitalizacion de los
documentos presentados de manera presencial ante las Administraciones Publicas
por la oficina de asistencia en materia de registros en la que hayan sido presentados
para su incorporacion al expediente administrativo electronico.

3.4.6. Modelos normalizados de solicitud

El articulo 70.4 de la LRJPAC recogia la obligacion para la Administracion de “...
establecer modelos y sistemas normalizados de solicitudes cuando se trate de procedimientos
que impliquen la resolucion numerosa de una serie de procedimientos”. La LAE extendio
el uso de modelos normalizados a todos los casos en que la presentacion se realice por
medios electronicos, con independencia del criterio cuantitativo.
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El uso de modelos normalizados para el inicio del procedimiento administrativo
facilita, desde el punto de vista externo, el ejercicio de los derechos por los
ciudadanos, clarificando los datos y en, su caso, los documentos que deben
acompanar a la solicitud o que son necesarios para su pretension; desde el punto
de vista interno favorece la eficacia de la actividad administrativa, y la celeridad
en la tramitacion, lo que repercute en el propio ciudadano, pero sin merma de
su posicion juridica. El uso de estos modelos normalizados, aunque simplifica el
tratamiento automatizado de los datos, puede suponer una carga para el interesado,
que estd obligado a su uso; de lo contrario deberia emplear una via alternativa
para la presentacion, salvo que esté obligado a la presentacion electronica; si bien
esto no limita su derecho a completar la informacion suministrada a través del
modelo normalizado, ajustandose a las especificaciones técnicas exigidas por la
Administracion titular del registro.

La utilizacion de modelos normalizados tiene otras indudables ventajas: permite
una reduccion de los plazos; agiliza el tratamiento de la informacion necesaria para
impulsar el procedimiento; facilita el camplimiento de las obligaciones de caracter
informativo que corresponden a la Administracion —plazo maximo para resolver o
sentido del silencio administrativo -; facilita el ejercicio del derecho a no presentar
documentacion que ya obre en poder de la Administracion.

Pero las ventajas que implica en orden a una mayor agilidad y eficacia de la actividad
administrativa no puede llevarnos a desconocer la existencia de ciertos derechos y
garantias de los ciudadanos que pueden verse afectados sustancialmente. Gonzélez
Navarro senalo que “de la regulacion general del art. 38 de la LRJPAC no puede
concluirse el cardcter preceptivo de la utilizacion de modelos normalizados para
las comunicaciones que deban realizarse con las Administraciones Publicas?®”.

No obstante, la exigencia de modelos normalizados de solicitud no enerva
el derecho de los ciudadanos a corregirlos o completarlos, tal como deriva del
articulo 53.1.f) de la LPAC, que configura como derecho de los interesados el de
obtener informacion y orientacion acerca de los requisitos juridicos o técnicos que
las disposiciones vigentes impongan a los proyectos, actuaciones o solicitudes que
se propongan realizar. Derecho que debe ser relacionado con el de asistencia en el
uso de medios electronicos, que afecta especialmente, entre otros, a la presentacion
de solicitudes a través del registro electronico general.

La LPAC no hace referencia en el articulo dedicado a los registros, a los modelos
normalizados, pero si los recoge en el articulo 66.4 como contenido de la solicitud

20 Gonzalez Navarro, Francisco en su obra conjunta con Gonzalez Pérez, Jesus, “Comentarios a la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comiin” vol. 11, Civitas,
Madrid, 1997.
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cuando el procedimiento se inicia a solicitud del interesado, que seran de uso
voluntario, y estardn a su disposicion en la sede electronica o en las oficinas de
asistencia en materia de registros. Pero seran de uso obligatorio por los interesados
cuando la Administracion los establezca expresamente en un procedimiento
concreto; sin perjuicio de ello, los solicitantes podran acompanar los elementos
que estimen convenientes para completar los datos del modelo, los cuales deberan
ser admitidos y tenidos en cuenta. Estos sistemas normalizados podran incluir
comprobaciones automaticas?' de la informacion respecto de datos almacenados
en sistemas propios o de otras Administraciones, o bien ofrecer el formulario
cumplimentado para que el interesado verifique la informacion o, en su caso, la
modifique o complete.

3.4.7. Presentacion indirecta

El articulo 24 de la LAE, al regular los registros, solo admitia la posibilidad de
dirigir los escritos “a cualquier organo o entidad del dambito de la administracion
titular del registro”, con lo que cabia la posibilidad de que el registro telematico de la
Administracion competente no funcionara adecuadamente o estuviese inaccesible,
en cuyo caso Valero Torrijos*® defendia la “admisibilidad de la presentacion
indirecta por medios telematicos” de escritos, solicitudes o comunicaciones en
registros electronicos distintos del de la administracion competente cuando se
produzcan situaciones en las que el registro electronico de la administracion
competente no funcionara correctamente. Este mismo autor sefialaba que otra
posibilidad es el establecimiento de registros electronicos alternativos, pero con
sistemas de acceso independientes a fin de evitar que los problemas técnicos
les afecten simultaneamente. El articulo 24.3 de la LAE permitia también a las
Administraciones Publicas “mediante convenios de colaboracion, habilitar a sus
respectivos registros para la recepcion de las solicitudes, escritos y comunicaciones
de la competencia de otra Administracion que se determinen en el correspondiente
convenio”. De este modo, la suscripcion de convenios de colaboracion permite
la interconexion de distintos registros electronicos, solucionando asi los posibles
problemas de accesibilidad que se podian dar circunstancialmente en alguno de los
registros electronicos sobre los que se haya suscrito el convenio de colaboracion.

Teniendo en cuenta estas circunstancias, la admision indiscriminada de la
presentacion indirecta, plantearia graves inconvenientes, entre otros, que dichos
escritos y documentos tendrian que transformarse en soporte papel, con lo que

21 Estas comprobaciones automaticas son muy utilizadas por ejemplo, en el caso de las subvenciones,
en las que se comprueba el cumplimiento de determinados requisitos, a través del acceso a sistemas o
aplicaciones de otras Administraciones, siendo requisito que el interesado haya prestado su consentimiento
para ello.

2 Valero Torrijos, Julian, El régimen juridico ... cit., pags. 90-94.
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no se podria asegurar la identidad del emisor o la integridad de la comunicacion.
Senala asi Bernadi Gil que “al ciudadano le es absolutamente indiferente cual sea la
administracion titular de la competencia, ya que aquello que realmente le interesa
es la obtencion de la informacion que necesita, la realizacion efectiva del tramite,
la obtencion del servicio o la prestacion solicitada”>®.

Con la LPAC, como ya hemos visto, se permite la presentacion en cualquier
registro electronico, con lo que la presentacion indirecta pierde sentido, sin
perjuicio de la ampliacion de plazos por imposibilidad en el caso de fallos técnicos
conforme al articulo 32.4 de la LPAC; y ademds porque con el SIR, que veremos
con posterioridad, el traslado de documentos entre las distintas Administraciones
se lleva a cabo de forma electronica y segura.

3.4.8. Practica del asiento

La LAE no determinaba la forma en que se debia practicar el asiento, por lo
que han sido las distintas 6rdenes que regulan los registros electronicos las que
han concretado la informacion que contendra cada asiento, de modo que toda
presentacion de un escrito, solicitud o comunicacion mediante un registro
electronico conllevara la practica del correspondiente asiento en la aplicacion o
sistema de soporte del registro.

Pero la LPAC si que recoge el contenido de estos asientos, correspondiendo a cada
Administracion u Organismo, garantizar su constancia: numero, epigrafe expresivo
de su naturaleza, fecha y hora de presentacion, identificacion del interesado,
organo administrativo remitente, si procede, persona u 6rgano destinatario y, en
su caso, referencia al contenido del documento. Con ello se garantiza uniformidad
entre los registros de las distintas Administraciones y se facilita que las anotaciones
practicadas en los distintos registros del 6rgano administrativo puedan quedar
integradas en el Registro Electronico General.

La anotacion en los registros se hard respetando el orden temporal de recepcion
o salida de los documentos, indicando la fecha del dia en que se produzcan, y los
documentos deben ser cursados sin dilacion a sus destinatarios y a las unidades
administrativas correspondientes desde el registro que los hubiera recibido.

3.4.9. Recibo electronico

Constituye una importante garantia juridica para los administrados. A través
del recibo los administrados pueden acreditar que han presentado en plazo los

263- Bernadi Gil, Xavier, “La incidencia de Internet sobre la distribucion de competencias”, Quaderns del
Observatorio de la Evolucion de las Instituciones, n° 1, pag. 26.
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escritos, solicitudes y comunicaciones ante un determinado registro, de modo que
toda actuacion desarrollada ante el mismo debe reflejarse en el recibo, que quedara
en poder del interesado, y del que también debe quedar constancia en el registro.

La LPAC, siguiendo lo ya establecido en la LAE, recoge su emision automatica,
consistiendo en una copia autenticada del documento, e incluird fecha y hora de
presentacion asi como numero de entrada en el registro, y un recibo acreditativo
de otros documentos que, en su caso, lo acompafien, que garantice la integridad
y el no repudio de los mismos. Asi, la LPAC introduce algunas novedades, y es
que habla genéricamente de documentos, sin distinguir entre escrito, solicitud o
comunicacion; y por otro lado anade el recibo acreditativo de los documentos que
lo acompanen. Por su parte, el articulo 66.3 también hace referencia al recibo en
relacion con la presentacion de solicitudes, comunicaciones y escritos presentados
electronicamente o en las oficinas de asistencia en materia de registros, y deberan
acreditar la fecha y hora de presentacion a través del correspondiente recibo®®*.

De esta regulacion podemos destacar los siguientes aspectos:

1° El recibo se emite de forma automatica, superando asi el silencio de la LRJPAC,
e incluso las previsiones contenidas en algunas normas sectoriales que permitian
la comunicacion a través del correo electronico, lo que traslada al interesado la
obligacion de consultar el buzén para constatar que lo ha recibido.

Implica asimismo una obligacion para la Administracion titular del registro, por
cuanto la aplicacion del registro debe generar estos recibos acreditativos, incluso
en el supuesto de que se aporten documentos complementarios. Si se utilizan
modelos normalizados, no surge el problema, ya que en este caso la compatibilidad
entre registro y documento es total y en el recibo se puede reproducir integramente
la solicitud. Si el recibo no se emite de forma automatica, se puede considerar que
la presentacion no se ha realizado.

2° El recibo consistird en una copia autenticada garantizando asi la exactitud del
documento presentado con el recibo acreditativo, y equivalente a la copia sellada
que se entrega a los particulares cuando presentan escritos en los registros fisicos.

2+ Debemos hacer referencia, a modo de ejemplo, a ECO, utilizado en la Junta de Andalucia, que tiene
como finalidad la gestion de comunicaciones electronicas entre organismos y otras unidades organizativas
de la Administracion. Permite realizar las comunicaciones interiores que actualmente se realizan en papel
via telematica, de una forma sencilla y segura, quedando registro de cada uno de los pasos y sirviendo
como registro documental para el futuro. Se han desarrollado mecanismos para que se puedan modelar
todos los procedimientos administrativos de comunicaciones interiores, permitiendo incluir en ellos: vistos
buenos, firma, fases de envio y recepcion. De estas comunicaciones se emite automdticamente un recibo
que acredita la identidad del remitente y receptor, asi como la fecha y hora en que tiene lugar la remision
y la recepcion.

Fuente: ws024 juntadeandalucia.es/ae/adminelec/areatecnica/eco.
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3° El recibo contendra “la fecha y hora de presentacion”. Pero como hemos visto,
los registros electronicos permiten la presentacion las 24 horas del dia durante
los 365 dias del ano, por lo que en estos casos puede no coincidir la fecha y hora
de presentacion con la de entrada en el registro; de modo que el recibo deberia
también contener este otro dato que es muy importante, y es la fecha efectiva
de presentacion a efectos legales, ya que esto es lo que determina el inicio del
computo de los plazos, asi como la duracion maxima de los procedimientos y el
sentido del silencio. Asi, el articulo 31.2.b) anade que “la presentacion en un dia
inhabil se entenderd realizada en la primera hora del primer dia hdbil siguiente, salvo
que una norma permita expresamente la recepcion en dia inhabil”.

Y si esta presentacion lleva consigo el inicio del computo de plazos, debe ser
comunicada a quien presento el documento; prevision ésta que se cumpliria si se
hiciese constar en el recibo acreditativo, junto a la fecha y hora de la presentacion.

4° El recibo debera contener el ntimero de entrada en el registro electrénico,
determinante para saber el orden exacto en el que se produjo la presentacion.
Consistira en un numero o codigo de registro individualizado que debera
establecerse imperativamente en el recibo de presentacion electronico. No es
suficiente que el registro electronico ofrezca al ciudadano unicamente un ntumero
de registro o un epigrafe expresivo de la naturaleza del documento remitido, sino
que debe consignarse un resumen del contenido de la presentacion, de forma
comprensible para el interesado. Y teniendo en cuenta lo establecido en el articulo
31.2.b) de la LPAC, al decir que “Los documentos se considerardn presentados por el
orden de hora efectiva en el que lo fueron en el dia inhdbil. Los documentos presentados
en el dia inhdbil se reputardn anteriores, segun el mismo orden, a los que lo fueran el
primer dia hdbil posterior”.

5° Anade la LPAC el recibo acreditativo de otros documentos que lo acomparien.
Parece tratarse de un documento distinto e independiente del recibo de la

presentacion, que deberd garantizar la integridad y el no repudio de los mismos?®.

No exige la LPAC que el recibo esté firmado electronicamente, como tampoco
exigia la LAE.

Por ultimo, y respecto del soporte del recibo, éste se genera como hemos visto
automaticamente de forma electronica, y se expide por estos mismos medios, pero
el interesado debe elegir como conservarlo, si en formato papel, imprimiéndolo,
0 en el mismo soporte en que se emitid. Asi, la conservacion de este recibo
constituye una carga para el interesado, ya que de ser necesario, seria la unica

265 En la practica, la mayor parte de los programas y aplicaciones de registro, no emiten este recibo separado

de los documentos que acompanan a la solicitud, sino que lo incluyen como anexos a la misma.
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forma de acreditar la presentacion. Implica igualmente una obligacion para la
Administracion, ya que esta obligada a su conservacion y a adoptar las medidas
técnicas que garanticen la inalterabilidad del documento informatico generado por
medios electrénicos.

3.4.10. Documentos presentados con la solicitud

Son numerosos los procedimientos en los que la normativa reguladora exige que la
solicitud vaya acompanada de documentos justificativos de la peticion realizada, o
bien otros documentos que deban aportarse a lo largo del procedimiento?®.

Como novedad, en su apartado 5 recoge la obligacion —deberan— de digitalizar los
documentos que se presenten de forma presencial en el registro, y se hara por las
oficinas de asistencia en materia de registros en la que hayan sido presentados para
su incorporacion al expediente administrativo electronico; en este caso lo que se
une al expediente es la copia digitalizada, porque el original debe devolverse al
interesado, salvo que la norma determine que la Administracion tiene que custodiar
los originales o se haga la presentacion obligada de objetos o de documentos en un
soporte no susceptible de digitalizacion.

Si bien, reglamentariamente, se podrd establecer la obligacion de presentar
determinados documentos por medios electrénicos para ciertos procedimientos
y colectivos de personas fisicas que, por razon de su capacidad economica,
técnica, dedicacion profesional y otros motivos quede acreditado que tienen
acceso y disponibilidad de los medios electronicos necesarios*’. A estos efectos
las Administraciones Publicas deberan hacer ptblica y mantener actualizada una
relacion delas oficinas en las que se prestara asistencia para la presentacion electronica
de documentos. Y no se tendran por presentados en el registro los documentos e
informacion cuyo régimen especial establezca otra forma de presentacion.

26- En esta linea, la Resolucion de 9 de febrero de 2021, de la Agencia Tributaria de Andalucia, por el que
se aprueba el uso del CSV como sistema de catalogacion en la cumplimentacion de actos de tramite, con
la finalidad de incorporar al sistema de informacion de la Agencia Tributaria de Andalucia documentos
presentados por los ciudadanos a través del Registro electronico de la Agencia. Se admite para actos de
mero tramite para los que la normativa reguladora del procedimiento no exija la identificacion o firma del
interesado; quedan excluidos la presentacion por este medio de documentos que se refieran a la interposicion
de recursos o reclamaciones, asi como el desistimiento de los mismos, aquellos que supongan renunciar
a derechos, asumir o reconocer obligaciones, solicitar devoluciones de ingresos indebidos o reembolsos y
en los restantes supuestos en que sea necesaria la firma del obligado tributario. La catalogacion exigira,
al menos, la consignacion del CSV del documento de salida al que se contesta y otro elemento de cotejo.
El recibo de presentacion emitido por la Agencia Tributaria de Andalucia y firmado con su propio CSV
constituira el documento con valor probatorio de la presentacion realizada.

27 A modo de ejemplo, la factura electronica, ya que conforme a la Ley 25/2013 de 27 de diciembre,
de Impulso de la factura electronica y creacion del Registro contable de facturas en el sector publico, es
obligatorio desde el 15 de enero de 2015, que todas las Administraciones Publicas, tanto Ministerios como
Comunidades Autonomas y Ayuntamientos reciban de forma obligatoria las facturas de sus proveedores
por via electronica. Recoge en su articulo 4 una serie de entidades obligadas al uso de la factura electrénica,
asi como supuestos de excepcion.
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También recoge la LPAC la posibilidad de que la solicitud deba ir acompanada
de cantidades que deban satisfacerse en el momento de la presentacion de
documentos a las Administraciones Publicas, que se podran hacer efectivos
mediante transferencia dirigida a la oficina publica correspondiente, sin perjuicio
de la posibilidad de su abono por otros medios.

Debemos también hacer referencia al caso en que, con caracter excepcional,
los interesados —articulo 53.1.c)— deban presentar un documento original
acompanando a la solicitud, en cuyo caso tienen derecho a obtener una
copia autenticada de éste*®. Y sin olvidar el derecho del interesado en un
procedimiento administrativo a no aportar documentos que ya estén en poder
de las Administraciones Publicas, cuya transmision también se debe hacer por
medios electronicos, siempre que los interesados lo hayan consentido conforme a
lo establecido en la LOPDP.

3.4.11. Registro Electronico Comtin del Estado

El Registro Electronico General de la AGE*® es el punto general para la presentacion
de solicitudes, escritos y comunicaciones dirigidos a las Administraciones Publicas,
que no se ajusten a procedimientos administrativos ya contemplados en las Sedes
Electronicas de las distintas Administraciones.

El Registro Electronico General de la AGE actua de conformidad a lo dispuesto en
la LPAC. Este servicio es accesible desde Internet para todos los ciudadanos con

8. Hay que hacer referencia a Compuls@ es una aplicacion informatica para expedir copias electronicas de
documentos originales en soporte papel. Dicha copia se realizard produciendo un fichero en un formato que
permita mostrar en la pantalla del ordenador la imagen obtenida y exacta del documento original a cotejar.
Se trata de un fichero pdf generado por un proceso de escaneado del documento original. Se realizara una
diligencia de autenticacion electrénica (firma) por parte del funcionario que autentica la copia, para lo cual
se requiere que éste disponga de certificado electronico o DNI electrénico. En la diligencia electronica se
muestra la identificacion del firmante de la copia autenticada, asi como del centro directivo u ¢rgano al
que esta adscrito y del puesto de trabajo que ostenta dentro del mismo. El resultado de la digitalizacion
debera ser un fichero PDF que admita busquedas de texto. El proposito es facilitar, con plenas garantias
de validez e interoperabilidad, la tramitacion electronica integral incorporando a los sistemas informaticos
y repositorios electronicos, imagenes electronicas de los documentos en soporte papel, asi como facilitar
la remision electronica o puesta a disposicion de otras entidades de documentacion original en soporte
papel que obre en las unidades administrativas de la Junta de Andalucia. Fuente: Compuls@ /Portal de
Administracion Electronica, Consejeria de Economia, Hacienda y Administracion Publica.

29 Consta de una aplicacion web rec.redsara.es integrada con la plataforma del Sistema de Interconexion
de Registros (SIR). Este frontal proximamente se alojara en la Carpeta Ciudadana, en la sede del Punto de
Acceso General -PAG. Consiste en un formulario electronico genérico que permite adjuntar documentacion
asociada, enviandose al organismo competente para su tramitacion. El organismo competente puede
recuperar las solicitudes mediante ORVE o GEISER u otra aplicacion de registro integrada en SIR. El
organismo confirmara el asiento, o bien lo reenviara o rechazara si no es el destinatario competente o que
no se ajusten a procedimientos administrativos ya contemplados en los registros electronicos de las sedes
electronicas de las distintas Administraciones.

Permite el cumplimiento de la obligacion de la AGE de contar con un Registro Electronico General, con
las condiciones que se establecen en el articulo 16 de la Ley de 39/2015, de Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas.

Fuente: Catdlogo de Servicios de Administracion digital ... cit., pag. 22.
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personalidad fisica o juridica, asi como para los representantes que actien en su
nombre. Para acceder al servicio y enviar la solicitud so6lo es necesario disponer de
DNI electronico o Certificado Digital.

El Registro Electronico General de la AGE se integra con la plataforma del Sistema
Integrado de Registros (SIR)*".

La Comunidad Auténoma de Andalucia ha implantado también un Registro
Electronico Unico para todos los érganos o entidades a que se refiere el articulo
2.1 del Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de administracion electronica,
simplificaciéon de procedimientos y racionalizacion organizativa de la Junta de
Andalucia. Se regula en los articulos 26 y siguientes, y deberd ser accesible en las
sedes electronicas e interoperable, garantizandose su compatibilidad informatica
e interconexion, asi como la transmision telematica de los asientos registrales y
de los documentos que se presenten en cualquiera de los registros electronicos.
Se regira por su fecha y hora oficial y constard el calendario de dias inhabiles.
Deber4 figurar en las sedes electronicas de acceso al registro la relacion actualizada
de tramites que se pueden realizar en el mismo, articulada en el Catalogo de
Procedimientos y Servicios. Es importante destacar una limitacion que recoge
este precepto en relacion con la presentacion de documentos dirigidos a agencias
publicas empresariales, agencias de régimen especial y consorcios, que solo podra
llevarse a cabo siempre que se trate de prestacion de servicios o procedimientos en
los que ejerzan potestades administrativas y asi esté dispuesto en el instrumento
juridico que regule dicho procedimiento. Y remite al organo competente para
la tramitacion del procedimiento para resolver las dudas o discrepancias que se
produzcan acerca de la emision o recepcion de documentos electrénicos.

Regula asimismo el funcionamiento ininterrumpido del registro para la recepcion
de solicitudes, escritos y comunicaciones; solo podrd interrumpirse por razones
de mantenimiento técnico u operativo, en cuyo caso el 6rgano competente podra
determinar la ampliacion de plazos no vencidos, justificandose adecuadamente.
Contiene por ultimo, una regulacion de la presentacion de documentos, asi como
la utilizacion de formularios normalizados, la digitalizacion de documentos
presentados de manera presencial, y el rechazo de escritos o documentos.

3.4.12. Lugares de presentacion

El articulo 16.4 de la LPAC recoge los lugares en que los interesados pueden
presentar sus documentos dirigidos a los 6rganos de las Administraciones Publicas:
en el registro electronico de la Administracion u organismo al que se dirigen, asi

2 Fuente: administracionelectronica.gob.es/ctt/rec.
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como en los restantes registros electronicos de cualquiera de los sujetos incluidos
en el articulo 2.1; en las oficinas de correos; en las representaciones diplomaticas
u oficinas consulares de Espana en el extranjero; en las oficinas de asistencia en
materia de registros; en cualquier otro que establezcan las disposiciones vigentes.

No obstante, la designacion de lugares donde presentar los documentos, pierde
importancia en los registros electronicos, porque la utilizacion de medios
electronicos acorta las distancias entre Administracion y administrado. No obstante,
de acuerdo con el principio “pro administrado”, segtin Santamaria Pastor, es un
derecho que asiste al ciudadano a depositar sus escritos en cualquier oficina del
registro que forme parte del sistema (intercomunicado de registros), a eleccion del
interesado por propia voluntad, o por desconocimiento de la direccion electronica
del 6rgano destinatario o de la clave publica de este ultimo*".

Sigue incluyendo este precepto la posibilidad de que la presentacion se haga en
oficinas de correos, lo que puede parecer carente de sentido al existir los medios
electronicos; no obstante, todavia hay una parte de la sociedad que no cuenta
con los medios o los conocimientos suficientes para hacer uso de los registros
electronicos, o tienen que desplazarse para acudir a las oficinas de asistencia en
materia de registros, y que todavia siguen utilizando las oficinas de correos para
hacer la correspondiente presentacion.

3.4.13. Computo de plazos en los registros electronicos.

Losplazosen el procedimiento administrativo no constituyen unasimple formalidad
que garantiza el derecho a la tutela judicial efectiva, sino que es un mecanismo
que el legislador considera necesario para la ordenacion del procedimiento, y
asi lo ha declarado la jurisprudencia del TC*%. Ademads, en aras de la seguridad
juridica, es precisa la determinacion de la duracion de los plazos administrativos,
los dias inicial y final en el computo de los plazos, asi como los dias habiles e
inhdbiles. La LPAC, en su EM, destaca que con las novedades introducidas en el
capitulo de términos y plazos se unifican “el cémputo de plazos en el ambito judicial
y administrativo”. Es ademds una cuestion trascendente para el computo de los
plazos y la formacion del silencio administrativo.

El principal efecto juridico que produce la presentacion de una solicitud en un
registro electronico disponible en la sede electronica de la Administracion titular
del mismo, es el inicio de la instruccion del expediente administrativo

- Santamaria Pastor, Juan Alfonso, Principios de derecho administrativo, Vol. 11, Ceura, Madrid, 1999.

212 Asi lo recoge, entre otras, el TC en Sentencia 68/1991, de 8 de abril, Sala 2* Contencioso-Administrativo,
FJ 2°, Ponente: Francisco Rubio Llorente.
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La LPAC establece reglas distintas para el computo general de los plazos en el
ambito administrativo —articulo 30—, y para el computo de plazos en los registros
—articulo 31-. Esta dualidad no se entiende muy bien en una ley que pretende que
la electronica sea la forma habitual de actuacion de la Administracion.

Debemos destacar, como novedad introducida por la LPAC, que los siabados se
consideran como dias inhadbiles, junto con los domingos y los festivos.

A) Horario oficial y dias inhdbiles

El uso de los medios electronicos y la posibilidad de acceso a los registros desde un
lugar distinto a aquel en que tiene su sede el 6rgano administrativo al que se dirige,
puede implicar que el horario oficial sea distinto en cada uno de estos lugares, por
lo que sera necesario determinar cual es el que hay que tener en cuenta, porque
afecta al momento a partir del cual puede tener efectividad la presentacion realizada
en el registro.

La LPAC introduce, como hemos visto, una novedad en este punto, derivada
de la creacion de las oficinas de asistencia en materia de registros, y es que cada
Administracion viene obligada a publicar los dias y el horario en que estaran
abiertas las oficinas que prestardn asistencia para la presentacion electronica de
documentos, con lo que se garantiza el derecho de asistencia en el uso de medios
electronicos reconocido por el articulo 13.b).

A efectos de computo de plazos, se regira el registro electronico por la fecha y
hora oficial de la sede electronica de acceso de la Administracion u organismo
correspondiente, que debera contar con las medidas de seguridad necesarias para
garantizar su integridad y figurar de modo accesible y visible. La sede electronica
del registro de cada Administracion Publica u organismo determinar4, atendiendo
al ambito territorial en el que ejerce sus competencias el titular de aquella y al
calendario previsto en el articulo 30.7, los dias inhdbiles a efectos del computo
de plazos en los registros. Este sera el unico calendario de dias inhébiles que se
aplicara a los registros electronicos a efectos del computo de plazos. Y sin olvidar
que la norma de creacion del registro sera la que determine la fecha y hora oficial
y los dias declarados como inhabiles.

Esto tiene una indudable ventaja, y es que el calendario es el mismo, con
independencia de que los tramites se hagan de forma presencial o electrénica.
Y por otro lado no es de aplicacion —articulo 31.3 de la LPAC- a los registros
electronicos lo establecido en el articulo 30.6 de la LPAC segun el cual “cuando un
dia fuese hdbil en el municipio o comunidad autonoma en que residiese el interesado,
e inhdbil en la sede del organo administrativo, o a la inversa, se considerard inhdbil
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en todo caso”*”, por lo que a estos efectos es irrelevante el lugar de residencia del

interesado. Lo unico determinante es el calendario aplicable en el ambito territorial
de la Administracion titular del registro.

El calendario de dias habiles e inhabiles en los registros electronicos afecta solo
a la determinacion del momento en que el escrito tiene entrada en el registro, o,
en su caso, se entiende hecha la presentacion a efectos del computo de los plazos.
Trataindose de registros presenciales tiene mas relevancia esta determinacion,
porque estas oficinas estdn sujetas a régimen de jornadas y horarios; a tal efecto,
aclara el articulo 30.8 de la LPAC que “la declaracion de un dia como habil o inhdbil
a efectos de computo de plazos no determina por si sola el funcionamiento de los centros
de trabajo de las Administraciones Publicas, la organizacion del tiempo de trabajo o el
régimen de jornada y horarios de las mismas”.

El parrafo 2 del articulo 31 recoge una serie de reglas a las que debe ajustarse el
funcionamiento del registro electrénico:

a) permite la presentacion de documentos todos los dias del afio durante las
veinticuatro horas; es lo que se conoce como Administracién permanente, que
veremos a continuacion.

b) la presentacion en dia inhdbil se entenderd realizada en la primera hora del
primer dia habil siguiente, salvo que una norma permita de forma expresa que
la recepcion pueda hacerse en dia inhdbil; los documentos se consideraran
presentados por el orden de hora efectiva en el que lo fueron en el dia inhabil; los
documentos presentados en el dia inhdbil se reputaran anteriores, segun el mismo
orden, a los que lo fueran el primer dia habil posterior.

Estas reglas lo son solo a efectos del computo de plazo fijado en dias habiles, y en
lo referente al computo de plazos por los interesados.

¢) el inicio del computo de los plazos que hayan de cumplir las Administraciones
Publicas vendra determinado por la fecha y hora de presentacion en el registro
electronico de cada Administracion u organismo. En todo caso, la fecha y hora
efectiva de inicio del computo de plazos debera ser comunicada a quien presento
el documento.

13- La regla asi dispuesta resulta de dificil aplicacion y puede provocar en la practica algun problema, segin
la doctrina. Y ello porque se da la circunstancia que un mismo dia puede tenerse tanto por hébil como por
inhabil en un mismo procedimiento dependiendo de si se va a emplear un registro electronico o un registro
tradicional, puesto que utilizar uno u otro registro depende de la voluntad del usuario. Valero Torrijos,
Julian (2007), El régimen juridico...cit., pags. 125 — 131.
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B) Administracion permanente

Esta constituye una importante novedad en la Administracién Electrénica, e
implica que permitira la presentacion de documentos todos los dias del ano durante
las 24 horas, lo que permite acabar con la rigidez de las oficinas administrativas
convencionales, pero obliga a la Administracion a adaptarse técnicamente a esta
nueva situacion para mantener el sistema accesible, teniendo en cuenta que el
cumplimiento de las medidas técnicas no garantiza el correcto funcionamiento
del sistema. Ademas, a diferencia de lo que ocurre con los registros tradicionales,
los usuarios pueden, en cualquier momento, dirigir sus escritos, solicitudes y
comunicaciones a la Administracion, con independencia de que se haga en dia
habil o inhabil. Lo determinante es que la presentacion se haga dentro del plazo
establecido, para que surta efectos juridicos: respecto del interesado, permite
valorar si su actuacion se produce dentro del tiempo establecido para ello, sobre
todo cuando se trata de plazos preclusivos o determinantes de la caducidad; y
para la Administracion, determina el inicio del computo del plazo médximo de que
dispone para resolver un procedimiento.

Se puede plantear el problema de que por razones ajenas al interesado no fuera
posible la presentacion en el registro electronico, incumpliendo asi la obligacion
de apertura ininterrumpida, y que el problema se extienda durante todo el plazo
de presentacion, por lo que habra que determinar las consecuencias que deriven
de este incumplimiento. La LPAC ha previsto en el articulo 32.4, dentro de la
ampliacion de plazos, esta imposibilidad técnica, si bien con cardcter general
referente al “sistema o aplicacion que corresponda”; en este caso, la Administracion,
hasta que se solucione el problema, podra determinar una ampliacion de los plazos
no vencidos, debiendo publicarse en la sede electronica tanto la incidencia técnica
ocurrida como la ampliacion concreta del plazo no vencido. Seria conveniente,
no obstante, la previsién por cada Administracion Publica de cual va a ser su
actuacion si hay alguna incidencia por razones de mantenimiento técnico o por
cuestiones sobrevenidas que imposibiliten el funcionamiento normal del registro,
a fin de garantizar la seguridad juridica y las garantias de la ciudadania.

O) Inicio del computo de los plazos

Cuando la presentacion se hace en los registros electronicos, teniendo en cuenta
que pueden presentarse 24 horas todos los dias del afo, no siempre coincide el
momento de la presentacion con el momento en que ésta adquiere eficacia y se inicia
el computo de plazos, por lo que es precisa la determinacion de cuando tiene lugar.

Silos plazos estan fijados en dias habiles, la presentacion en dia inhdbil se entendera
realizada en la primera hora del primer dia habil siguiente, salvo que una norma
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permita expresamente la recepcion en dia inhabil. La regla general es la fijacion de
plazos en dias hébiles, pero podran senalarse en dias naturales cuando una ley o el
derecho de la Union Europea asi lo declare, haciéndose constar esta circunstancia
en las correspondientes notificaciones. No obstante, hay excepciones en que los
plazos se fijan en dias naturales, como es el caso de los contratos administrativos,
procedimientos tributarios o electorales.

Estos documentos se consideraran presentados por el orden de hora efectiva en el
que lo fueron en el dia inhabil, y seran anteriores, segin el mismo orden, a los que
lo fueran el primer dia habil posterior. Aqui también es de aplicacion lo establecido
en el articulo 30.5 de la LPAC, segun el cual cuando el ultimo dia del plazo sea
inhabil, se entendera prorrogado al primer dia habil siguiente. Por lo tanto, si
a un administrado le vence el plazo en dia inhdbil, podra hacer la presentacion
electronica en el mismo dia inhabil o en el habil siguiente, y en ambos casos se
entendera que ha sido validamente hecha la presentacion®™.

Sila presentacion se hace en un dia considerado habil por el calendario aplicable al
registro electronico, habra coincidencia entre la fecha de presentacion electronica
y la fecha de entrada en el registro, considerandose la fecha y hora de presentacion
la que determina el inicio del computo de los plazos.

En cuanto a los efectos para el administrado, si la presentacion estd sujeta a plazo,
determina su admision ya que de lo contrario podria ser considerada extemporanea.
Para la Administracion a partir de ese momento se comienza a computar el plazo
para resolver y notificar, pudiendo entrar en juego el silencio administrativo si
aquellos plazos son incumplidos.

Porlo tanto, dado que los registros electronicos han de estar accesibles todos los dias
del afio, se debe distinguir entre el momento de la presentacion, que si puede tener
lugar en dia inhdbil y que resulta determinante para comprobar si la actuacién se
ha realizado dentro del plazo previsto, del momento de la recepcion por el registro
electronico del 6rgano competente, ya que si bien ambos pueden sucederse de
forma casi simultdnea, la entrada en este ultimo se entiende pospuesta al primer
dia habil desde una perspectiva juridica, de modo que el computo del plazo para
resolver el procedimiento solo se inicia entonces. La LPAC considera como inicio
del computo de los plazos que hayan de cumplir las Administraciones Publicas, la
fecha y hora de presentacion en el registro electronico de cada Administracion u
organismo. En todo caso, se debera comunicar a quien presenté el documento la
fecha y hora efectiva de inicio del computo de plazos.

274 A efectos de la extemporaneidad, es indiferente que la documentacion se presente en dia inhdbil, pues
lo verdaderamente importante es que tenga lugar dentro de plazo, y este siempre finalizara en un dia habil.
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Hay que hacer referencia también a la incidencia que en el computo de los plazos
puede tener la utilizacion o no de modelos normalizados. La LAE otorgaba
diferente tratamiento a los documentos normalizados —los plazos empezaban a
computarse en la fecha y hora de presentacion en el registro propio—, y a los no
normalizados —los plazos se computaban desde la fecha y hora de entrada en el
registro del destinatario—. La LPAC ha terminado con esta distincion, refiriéndose
de forma genérica a “todo documento que sea presentado o que se reciba en cualquier
organo administrativo, organismo publico o entidad vinculado o dependiente a éstos”.

Para Valero Torrijos la justificacion del desigual tratamiento previsto en la LAE solo
se comprende partiendo de un elemental presupuesto: que cuando se apruebe la
utilizacion de un modelo normalizado se haga sobre la base de que la informacion
se remitira directamente y de forma automatica al 6rgano al que se dirige el escrito,
solicitud o comunicacion, aprovechando de esta manera las facilidades que la
normalizacion ofrece; posibilidad que en principio no se dara cuando el formato de
la comunicacion sea libremente elegido por el ciudadano. Asi pues, en este segundo
supuesto habra que esperar a la efectiva recepcion por el destinatario a fin de iniciar el
computo del plazo maximo para resolver y notificar*”. Obviamente, la Administracién
titular del registro debia “adoptar las medidas técnicas adecuadas para alertar de forma
inmediata de la entrada de la solicitud al 6rgano competente” para evitar dilaciones
injustificadas entre la fecha de presentacion electronica efectuada por el particular y la
fecha de entrada en el registro del 6rgano al que se dirijan los escritos.

3.4.14. Acreditacion de la identidad ante el registro electrénico

Es esencial para poder realizar cualquier actuaciéon ante un registro electrénico
la identificacion del interesado. Esta acreditacion de identidad se lleva a cabo
mediante los sistemas de firma electrénica, siendo este uno de los extremos que se
deben hacer constar en los asientos que se practiquen en el registro, asi como en el
recibo acreditativo de la presentacion, de manera que el interesado pueda acreditar
en cualquier momento la efectiva realizacion de la presentacion electronica.

Pero también las Administraciones Publicas, organos o entidades de derecho
publico que sean titulares del registro electronico deberan estar identificadas. A
tal efecto se tendra en cuenta lo establecido en el articulo 40 de la LRJSP, que
permite la identificacion mediante el uso de un sello electrénico con los requisitos
que prevé el mismo precepto. En la presentacion a través del registro electronico,
el recibo automatico que se emite para acreditar la presentacion, debera también
contener este sello que identifique a la Administracion receptora. Y también podra
consistir en un codigo seguro de verificacion vinculado a la Administracion Publica,
organo o entidad (y, en su caso, a la persona concreta firmante del documento),

> Valero Torrijos, Julian (2007), El régimen juridico ..., cit., 2* ed., pags.. 89-129.
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permitiéndose en todo caso la comprobacion de la integridad del documento
mediante el acceso a la sede electronica correspondiente.

3.4.15. Registro electronico de apoderamientos

SegtinlaE.M. delaLPAC “seincluyennuevos medios paraacreditarla—representacion—
en el dmbito exclusivo de las Administraciones Publicas, como son el apoderamiento
«apud actar, presencial o electronico, o la acreditacion de su inscripcion en el registro
electronico de apoderamientos de la Administracion Publica u Organismo competente.
Igualmente, se dispone la obligacion de cada Administracion Publica de contar con
un registro electronico de apoderamientos, pudiendo las Administraciones territoriales
adherirse al del Estado, en aplicacion del principio de eficiencia reconocido en el
articulo 7 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera”. Con ello este Registro Electrénico de Apoderamientos
cobra mayor protagonismo, ya que la propia Ley ha potenciado la figura de la
representacion de los interesados?”.

Lo regula en el articulo 6, siendo aplicable lo visto respecto de la normativa
aplicable a los registros electronicos ya referenciado.

Este registro permite que consten los apoderamientos de cardcter general
otorgados apud acta, presencial o electronicamente por quien sea interesado en
un procedimiento administrativo a favor de representante con el fin de que estos
puedan actuar en su nombre de forma electronica ante las Administraciones
Publicas. Asimismo permite gestionar estas representaciones. El ciudadano que
actia como poderdante puede apoderar a cualquier otro ciudadano o empresa para
que actte en su nombre. Puede crear un apoderamiento sobre un tramite o una
categoria de tramites, consultar sus apoderamientos o renunciar a los mismos*”.
El interesado puede otorgar poderes, consultar sus apoderamientos, revocarlos o
modificar la vigencia de éstos. El apoderado puede consultar sus apoderamientos,
renunciar a alguno y confirmarlos para tramites que lo requieran®’.

276 Ta Orden HAP/1637/2012, de 5 de julio, sefala en su EM que “se habilita una nueva via al ciudadano
para apoderar; a cualquier otro ciudadano o empresa, para que actiie en su nombre...se considera ciudadano
a cualesquiera persona fisica, persona juridica y ente sin personalidad que se relacione, o sea susceptible de
relacionarse con las Administraciones Publicas”, y tiene un caracter voluntario para el ciudadano.

Por su parte, la Seguridad Social en su Sede Electronica senala respecto del registro de apoderamientos que
“este servicio permite a personas fisicas, juridicas o entes sin personalidad juridica gestionar sus apoderamientos
en el ambito de la Administracion de la Seguridad Social”.

277 Catalogo de Servicios de Administracién Digital ... cit., pag. 25.

8 La gestion del REA se lleva a cabo mediante el sistema @podera, que entre otras funciones permite a
la Administracion facilitar el bastanteo de poderes, consultar en linea el estado de un poder notarial, pues
la documentacion esta digitalizada en el sistema, el estado de un administrador de una sociedad, obtener
copia simple del poder y sus modificaciones, y ser avisado en el caso de que un poder o administrador
modifique su estado (revocacion parcial o total). Los funcionarios de las oficinas de asistencia en materia de
registros pueden asistir en otorgar el apoderamiento mediante la comparecencia personal de ciudadanos y

253



EL TRANSITO DESDE LA ADMINISTRACION PAPEL HACIA LA ADMINISTRACION ELECTRONICA: ANTECEDENTES, REGULACION
ACTUAL, ORGANIZACION E IMPLANTACION DE PROCEDIMIENTOS

Estos registros permitirdin comprobar vélidamente la representacion de quienes
actien ante las Administraciones Publicas en nombre de un tercero, mediante
la consulta a otros registros administrativos similares, al registro mercantil, de
la propiedad, y a los protocolos notariales. Supone asi el Registro Electronico de
Apoderamientos una aplicacion del derecho reconocido a los ciudadanos en el
articulo 53.1.d) de la LPAC a no aportar datos o documentos que consten en poder
de la Administracion.

Todas las Administraciones tienen la obligacion de contar con un registro
electronico de apoderamientos, pudiendo las Administraciones Territoriales
adherirse al del Estado, en aplicacion del principio de eficiencia. Estos registros
deberan ser plenamente interoperables, garantizando su interconexion,
compatibilidad informatica, asi como la transmision telematica de las solicitudes,
escritos y comunicaciones que se incorporen a los mismos. El Registro
Electrénico de Apoderamientos registrara la solicitud en el Registro Electrénico
Comun, realizara el alta del apoderamiento y devolverd al usuario un justificante
firmado electronicamente del registro, indicando entre otros, el resumen del
apoderamiento, el numero de registro, y la fecha y hora del alta en el Registro*”.
Admite que puedan crearse registros particulares en cada Organismo donde se
inscriban los poderes otorgados para la realizacion de tramites especificos en el
mismo. Y también se dispone que cada Organismo podra disponer de su propio
registro electronico de apoderamientos. Regula asimismo el contenido de los
asientos, y sus distintas tipologias. Y establece una validez de 5 afios a contar
desde la fecha de inscripcion, sin perjuicio de su revocacion o prorroga.

El apoderamiento apud acta puede otorgarse de dos formas: 1. Comparecencia
electronica en sede electronica haciendo uso de los sistemas de firma electronica
previstos en la Ley; 2. Comparecencia personal en las oficinas de asistencia en
materia de registros.

3.4.16. Sistema de Interconexion de Registros (SIR)

SIR es una infraestructura basica que permite el intercambio de asientos electronicos
de registro entre todas las Administraciones Publicas con conformidad legal y de
una forma segura con independencia de la aplicacion de registro utilizada, tal como
se establece en la LPAC y en el Esquema Nacional de Interoperabilidad.

entidades, para lo cual utilizaran el sistema @podera. Este sistema asiste al usuario en: seleccionar el tramite
o tramites que desea apoderar; aportar los datos de la persona fisica o representante de la empresa a la que
se desea apoderar, indicando ademas la vigencia del apoderamiento; firmar mediante firma electronica el
formulario de apoderamiento. MINHAP, Funciones de las oficinas de asistencia...cit.

29 REA - Apodera —Registro Electrénico de Apoderamientos— Red Nerea. Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.

254

CAPITULO 1l LA INCIDENCIA DE LA ADMINISTRACION ELECTRONICA SOBRE EL FUNCIONAMIENTO DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

La integracion en SIR permite eliminar el transito de papel entre Administraciones,
aumentando la eficiencia y eliminando los costes de manipulacion y remision del
papel, gracias a la generacion de copias auténticas electronicas de la documentacion
presentada en los asientos de registro®*°.

3.4.17. Oficinas de asistencia en materia de registros

Comoyahemosvisto,laLPAC determinala obligacion de todas las Administraciones
Publicas de contar con un registro electronico general, o en su caso, adherirse al de
la AGE. Estos registros estaran asistidos, a su vez, por la actual red de oficinas de
registros, que pasan a denominarse oficinas de asistencia en materia de registros,
con el objetivo de dar apoyo a aquellos interesados que no estando obligados a
presentar documentos por medios electronicos, se dirijan presencialmente a estas
oficinas, para de esta manera convertir una solicitud original en papel en un
documento en formato electronico que sera incorporado al expediente electronico
que se estd tramitando. En este caso el interesado debe identificarse ante el
funcionario habilitado para ello, y prestar un consentimiento expreso, quedando
constancia de ello para los casos de discrepancia o litigio.

Estas oficinas de asistencia en materia de registro pueden llegar a desarrollar
una funciéon muy importante, dado que, existiendo la brecha digital a la que ya
hemos hecho referencia, hace efectivo el derecho de los ciudadanos a relacionarse
electronicamente con las Administraciones Publicas, supliendo asi la falta de
medios o de conocimiento por parte de ciertos sectores sociales para entablar estas
relaciones por medios electronicos.

Conforme a lo establecido en la DA Cuarta, las Administraciones Publicas deben
mantener permanentemente actualizada en su sede electronica un directorio
geografico que permita al interesado identificar la oficina de asistencia en materia
de registros mas proxima a su domicilio.

Tienen estas oficinas su base normativa en los articulos 12 —obligacion de las
administraciones de garantizar la relacion con ellas a través de medios electronicos —
y 13 —derecho de asistencia en el uso de medios electrénicos en sus relaciones con
las Administraciones Publicas— de la LPAC.

Son funciones de las oficinas de asistencia en materia de registros*":

280 Catdlogo de servicios de Administracion digital ... cit., pag. 21.

281 Funciones de las oficinas de asistencia en materia de registros y herramientas para su actuacion, Ministerio

de Hacienda y Funcion Publica. Secretaria de Estado de Funciéon Publica, MINHAP, 2019, Fuente:
administracionelectronica.gob.es.
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a) Digitalizacion, copias auténticas y registro, asi como expedir copias auténticas
electronicas de documentos, con independencia de los soportes que aporten los
interesados para su incorporacion al procedimiento.

b) Asistencia en la identificacion y firma electronica®®*. Prevé la ley un doble nivel
de asistencia: 1. Asistencia general en el uso de medios electronicos, lo que implica
prestar apoyo e informacion en lo referente a la identificacion y firma electronica,
medios existentes y forma de utilizacion; 2. Asistencia a los interesados que no
dispongan de los medios electronicos necesarios, en cuyo caso su identificacion o
firma electronica sera realizada por un funcionario habilitado mediante el uso del
sistema de firma electronica de que esté dotado para ello. En este caso, es necesario
que el interesado se identifique ante el funcionario, y preste su consentimiento
expreso, quedando constancia de ello para los casos de discrepancia o litigio.

El Registro de Funcionarios Habilitados recoge a los funcionarios que pueden ser
habilitados para expedir copias auténticas, y firmar y presentar electronicamente
solicitudes en nombre del interesado.

Los funcionarios habilitados son funcionarios de las oficinas de asistencia en
materia de registro que, con su propia firma electrénica, ayudaran a los interesados
en la identificacion y firma electronica de los documentos que demanden, asi como
en la presentacion electronica de solicitudes dirigidas a un registro electronico de
la Administracion.

¢) Notificaciones -articulo 41-: cuando el interesado o su representante
comparezcan en la oficina de forma espontdnea solicitando la comunicacion o
notificacion personal en ese momento*®.

d) Ayuda en la iniciacion —articulo 66—: para ello deberan facilitar a los interesados
el codigo de identificacion del 6rgano, centro o unidad administrativa a la que
se dirige, si el interesado lo desconoce, si bien las Administraciones Publicas
deberan mantener y actualizar en la sede electronica un listado con los codigos de
identificacion vigentes.

82 Esta asistencia general en el uso de medios electronicos se puede realizar a través de diferentes canales:
en las propias oficinas de forma presencial, sistemas de atencion telefonica, Internet en las sedes electrénicas
y Punto de acceso general electronico: administracion.gob.es, o el sistema Cl@ve, orientado a unificar y
simplificar el acceso electronico de los ciudadanos a los servicios publicos, permitiendo que estos puedan
identificarse ante la Administracion mediante claves diferentes para acceder a los distintos servicios. MINHAP,
Funciones de las oficinas de asistencia...cit.

23-Notific@es una plataforma parala practica de las notificaciones, compartida por todas las Administraciones
Publicas, que recibe desde los organismos emisores las notificaciones y comunicaciones y las pone a
disposicion de los destinatarios en la Carpeta ciudadana para que puedan comparecer electronicamente en
su sede. También las oficinas de asistencia en materia de registros pueden realizar notificaciones a través de
esta plataforma, si son requeridas para ello por el interesado mediante acto de presencia en dichas oficinas.
MINHAP, Funciones de las oficinas de asistencia...cit.
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Las oficinas también deben emitir el correspondiente recibo que acredite la fecha y
hora de presentacion, asi como poner a disposicion de los interesados los modelos
y sistemas de presentacion masiva que permitan a los interesados presentar
simultaneamente varias solicitudes.

e) Apoderamiento —articulo 6—: es posible otorgar apoderamientos mediante
comparecencia personal en la oficina, o comparecencia electronica en sede
electronica, a través de los sistemas de firma electronica previstos en la ley.

f) Identificacion de los interesados en el procedimiento —articulo 9—: a través de la
comprobacion de su nombre y apellidos, denominacién o razon social que conste
en el DNI o documento identificativo equivalente, y verificara la identidad de los
interesados en el procedimiento administrativo.

3.5. LA NUEVA REALIDAD DE LA ADMINISTRACION DIGITAL

3.5.1. Introduccion

Regulan la LPAC y la LRJSP una serie de instrumentos, dispersos en su articulado,
que contribuyen a la implantacion de la Administracion Electronica. Asi, en
el Titulo II —“De la actividad de las Administraciones Publicas”- la LPAC hace
referencia a los registros, archivo de documentos, documentos administrativos
—distinguiendo entre los emitidos por la Administracion y los aportados al
procedimiento administrativo por los interesados—, asi como las copias realizadas
por las Administraciones Publicas®®'. Y el articulo 46 de la LRJSP, dentro del
“Funcionamiento electronico del sector publico”, regula el archivo electronico de
documentos.

3.5.2. Registros

Aunque ya hemos estudiado el tema de los registros, vamos a hacer una breve
referencia a ellos desde el punto de vista documental. El registro constituye la
puerta de entrada a la Administracion, tal como deriva del articulo 16 al hablar
del registro electronico general, a través del cual se inician procedimientos y otro
tipo de comunicaciones con la Administracion, quedando constancia de todo ello,
lo que facilita que pueda ser utilizado ademas como base de datos, obteniendo
informacion, o para consulta.

% Rivero Ortega sefiala que “archivos, expedientes, ficheros y registros componen al fin y al cabo, la
memoria de la Administracion, en Rivero Ortega, Ricardo, El expediente administrativo. De los legajos a los
soportes electronicos, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2007, pags. 164 — 169.
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El articulo 16, como hemos visto, exige una serie de datos que deben constar
en cada uno de los asientos, pero no se conservan en el registro los documentos
que han sido objeto de presentacion, que deberan transmitirse sin dilacion a sus
destinatarios. Por lo tanto, su importancia como base de datos es limitada, pero
tiene gran trascendencia para comprobar si efectivamente el documento ha tenido
o0 no entrada, asi como la fecha de éste, y por lo tanto, si se han cumplido los
plazos. No obstante, el registro electronico presenta respecto al registro tradicional
una indudable ventaja, y es que el documento, ademas de ser transmitido al 6rgano
competente de forma inmediata, queda archivado en el programa o aplicacion,
lo que amplia la virtualidad del registro como sistema de consulta, incluso del
contenido del documento presentado. Ventaja que también es tal en el caso de
documentos presentados de manera presencial ante las Administraciones Publicas
que deban ser digitalizados.

Existe una importante conexion entre los archivos y los registros, y asi deriva,
entre otros, del articulo 105.b) de la CE, y del articulo 13.d) de la LPAC.

3.5.3. Expediente administrativo electronico

Aunque trataremos mas detenidamente el expediente administrativo en el Capitulo
dedicado al procedimiento administrativo, lo veremos desde el ambito documental.
La LAE en su articulo 32 lo consideraba una acumulacion sucesiva de documentos
vinculados a un procedimiento administrativo. La LPAC lo configura en su articulo
70 como un conjunto de documentos y actuaciones. Y la Ley 29/1998, de 13 de
junio reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa define el expediente
como una carpeta con los documentos relativos a un asunto.

Para Rivero Ortega® el expediente tiene una enorme trascendencia para el

funcionamiento objetivo y democratico de las Administraciones Publicas y en un
momento en que adquiere un relevante interés la actividad informativa del Estado;
pone de manifiesto su creciente importancia ante los nuevos planteamientos
del Derecho Administrativo de la Sociedad de la Informacion. Considera este
autor que el expediente administrativo, para lograr la eficacia y legalidad de la
actividad administrativa a la que sirve de soporte documental cumple varias
funciones: informativa, preparatoria de las decisiones, probatoria, controladora,
racionalizadora, y ademds garantiza la calidad administrativa. Y todas ellas se
resumen en el principio de formacion y expresion de la voluntad administrativa,
que seria asi el principal fin de la existencia de un principio de documentacion de
las actuaciones administrativas, asi como en general del régimen de los expedientes
en sus distintos aspectos.

2% Rivero Ortega, Ricardo, El expediente administrativo...cit., pags. 164-169.

258

CAPITULO 1l LA INCIDENCIA DE LA ADMINISTRACION ELECTRONICA SOBRE EL FUNCIONAMIENTO DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Senala Rivero Ortega que el expediente electronico tiene numerosas ventajas:
aplicaciones mas complejas, se evitan las incomodidades de desplazamientos o de
exigencias documentales, el llamado hiperexpediente administrativo, permite el
manejo simultaneo de los expedientes, facilita la accesibilidad de los ciudadanos a
los documentos, facilita el tratamiento y sistematizacion de los datos, contribuye a la
racionalizacion y planificacion de la toma de decisiones, y mejora de la calidad de la
actuacion administrativa a través de las avanzadas técnicas de gestion documental.

3.5.4. Archivo de documentos

El archivo es una labor fundamental para las Administraciones Publicas, dado
el volumen de documentos que deben gestionar, y esencial para facilitar su uso,
conservacion y recuperacion. La gestion documental abarca todo el ciclo de vida
de los documentos, desde que se crean o reciben, hasta su archivo o destruccion,
siendo indiferente que el documento sea en papel o electronico, pues tiene que
pasar por las mismas fases, y el hecho de que tengan formato distinto no implica
que se le deban aplicar reglas distintas. Para Valero Torrijos la conservacion en
el tiempo de la informacion y, en concreto, de los documentos administrativos
constituye uno de los mayores retos planteados por el documento electronico
ya que supone la necesidad de plantearse la creacion y regulacion de sistemas
de almacenamiento y registro electronicos que, hasta ahora no se planteaban,
pues, la utilizacion del papel permitia solventar estos inconvenientes de forma
relativamente sencilla?®®. Asi, el archivo electrénico ha adquirido una enorme
trascendencia, dada la importancia que para cualquier Administracion adquiere la
creacion, mantenimiento y gestion de sus fondos documentales.

La Resolucion del Consejo de la Union Europea de 25 de junio de 2002 titulada
“Conservar la memoria del maniana — Conservar los contenidos digitales para las
generaciones futuras™®" subraya la necesidad de la conservacion de contenidos
digitales en razon de su valor histdrico, cultural e intelectual. No obstante, el
tema de la conservacion plantea también cuestiones importantes; a destacar si
es necesario conservar aquellos documentos que estan excluidos del expediente
administrativo segun el articulo 70.4 de la LPAC, ya que si no forman parte
del expediente administrativo, en principio no seria necesaria su conservacion.
Entiendo que todos los documentos deben conservarse aunque no formen parte
del expediente, porque hay algunos de ellos que pueden ser determinantes para la
resolucion que se dicte, como es el caso de los informes internos entre 6rganos de
la Administracion. Pero ademds se pueden plantear otras cuestiones como plazos

2% Valero Torrijos, Julidn, “La gestién y conservacion del documento administrativo electrénico”, en El
documento electrénico: aspectos juridicos, tecnolégicos y archivisticos, coord. por Blasco Diaz José Luis y Fabra
Vals, Modesto, Universidad Jaime I, Castellon, 2008, pags. 23-72.

87 Publicada en el Diario Oficial n°® C 162 de 6 de julio de 2002.
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de conservacion, delimitar la informacion que se debe conservar y proteger, quién
puede tener acceso a ellos y en qué condiciones, amenazas que puedan afectar a la
informacion, los soportes en los que se debe contener, o problemas que se pueden
plantear respecto de la durabilidad o longevidad.

Fue la LAE la primera en introducir los archivos electronicos, configurandolo como
la herramienta para almacenar los documentos creados o convertidos a soporte
electronico, facilitando que se pudieran almacenar por medios electronicos todos
los documentos electrénicos utilizados en sus actuaciones —articulo 31.1 de laLAE—.
Para la LAE el documento electronico era un paquete de informacion archivada en
un soporte electronico; en consonancia con ello, la conservacion lo sera no solo del
documento electronico, sino en general de toda la informacién electronica y de las
bases de datos, ficheros, sistemas y aplicaciones, lo que debe ser relacionado con el
articulo 13.h) y el derecho a la seguridad y confidencialidad de los datos.

La EM de la LPAC senala que “la constancia de documentos y actuaciones en un
archivo electronico facilita el cumplimiento de las obligaciones de transparencia,
pues permite ofrecer informacion puntual, dgil y actualizada a los interesados”, y
anade que “En materia de archivos se introduce como novedad la obligacion de cada
Administracion Publica de mantener un archivo electronico unico de los documentos
que correspondan a procedimientos finalizados, asi como la obligacion de que estos
expedientes sean conservados en un formato que permita garantizar la autenticidad,
integridad y conservacion del documento”. La LPAC establece una obligacion para las
Administraciones Publicas, pero ademads recoge una serie de medidas para dotar de
seguridad al documento electronico y a los medios y soportes en que se almacenen
estos documentos. La adopcion de estas medidas es confirmada por la LRJSP.

Cuando se trata de documentos en soporte papel, no plantea problemas la
conservacion de los mismos; pero este no se constituye en requisito de eficacia
de los documentos, sean o no electronicos, y solo constituye un requisito para la
eficacia dela actuacion administrativa, y, en su caso, para que los interesados puedan
ejercer los derechos que les reconocen las leyes. Pero en el caso de documentos
electronicos, la conservacion plantea algun problema adicional: por un lado, sera
necesario que estos documentos cumplan con una serie de requisitos técnicos para
evitar tanto su destruccion como su manipulacién, permitiendo su consulta; y por
otro lado, hay que tener en cuenta la rapida evolucion de la técnica, lo que obliga a
garantizar que las aplicaciones que puedan surgir en un futuro permitan recuperar
los archivos que contengan dichos actos, y asi lograr que su eficacia perdure en el
tiempo de forma indefinida. Es decir, no solo se trata de que el documento siga
existiendo, sino ademas que sea accesible, recuperable, gestionable o manejable, y
por lo tanto que siga siendo susceptible de identificacion y tratamiento diferenciado,
ya que en caso contrario aunque el documento electrénico se conserve, no serviria
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para nada. También es necesario tener en cuenta la posibilidad de destruccion de
los documentos administrativos, que habra de ajustarse a unas reglas especificas,
asi como el derecho de cancelacion de datos personales que el interesado puede
ejercitar, pero que no implica que dichos datos sean destruidos, sino que no
podran ser utilizados. Como afirma Bernadi, mientras que los documentos en
papel cuentan con regulaciones detalladas, en el caso del soporte electronico nada
impide que documentos electronicos de gran trascendencia, desaparezcan de un
dia a otro por arte de magia y sin dejar rastro alguno®.

Eselarticulo 17 de laLPAC el que regula el archivo de documentos, complementado
con el articulo 46 de la LRJSP que, a diferencia del anterior, se refiere a Archivo
electronico de documentos. Establece el primero de estos preceptos la obligacion
para cada Administracion de mantener un archivo electronico, que ademas debe
ser unico, de los documentos electrénicos que correspondan a procedimientos
finalizados. Parece deducirse de este precepto que solo pueden archivarse los
documentos que formen parte de un procedimiento finalizado, pero la LRJSP
amplia considerablemente este ambito, imponiendo un deber general de
conservacion, haciendo referencia al almacenamiento por medios electronicos de
todos los documentos que derivan de actuaciones administrativas; como vemos,
no lo limita tampoco al procedimiento administrativo. Anade el articulo 46 una
excepcion, salvo cuando no sea posible, si bien es una expresion muy amplia, que
permite incluir en la misma cualquier imposibilidad, sea o no de caracter técnico.

Para ello, se debe tener en cuenta el Esquema Nacional de Seguridad; no debemos
olvidar que los medios electronicos facilitan el acceso a los datos, por lo que es
necesario limitar estos accesos para evitar que se haga un uso indebido o abusivo
de esta disponibilidad de datos; en la practica, los programas o aplicaciones suelen
limitar estos accesos estableciendo distintos perfiles, cuyo acceso depende, entre
otros, de la actividad concreta y del ambito territorial de los usuarios autorizados.

La obligacion de conservacion es reforzada en el articulo 46 de la LRJSP para el caso de
documentos electronicos que contengan actos administrativos que afecten a derechos
o intereses de los particulares, en cuyo caso el formato, ya sea el mismo a partir del que
se origind el documento u otro diferente, debera asegurar la identidad e integridad de
la informacion necesaria para reproducirlo, asi como la posibilidad de migrarlo a otros
formatos o soportes que garanticen el acceso desde diferentes aplicaciones.

El articulo 17 de la LPAC distingue entre documentos electronicos, y medios o
soportes en que se almacenen documentos. Respecto de los documentos, estos
deben conservarse en un formato que permita garantizar su autenticidad, integridad

288 Bernadi Gil, Xavier, “Derecho publico y Administracion electronica: una vision panoramica”, en Revista
Nuevas politicas publicas.. Anuario multidisciplinar para la modernizacion de las Administraciones Publicas,
editado por el IAAP, Junta de Andalucia, n° 1, 2005, pags. 211-241.
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y conservacion, asi como su consulta, con independencia del tiempo transcurrido
desde su emision, asegurando la posibilidad de trasladar los datos a otros formatos
o soportes que garanticen el acceso desde diferentes aplicaciones; la eliminacion de
estos documentos deberd ser autorizada conforme a la normativa aplicable.

En cuanto a los medios o soportes en que se almacenen documentos, deberan
contar con medidas de seguridad, conforme a lo previsto en el Esquema Nacional
de Seguridad, que garanticen la integridad, autenticidad, confidencialidad,
calidad, proteccion y conservacion de los documentos almacenados. En particular,
aseguraran la identificacion de los usuarios y el control de accesos, asi como el
cumplimiento de las garantias previstas en la legislacion sobre proteccion de datos.

El articulo 4 del Real Decreto-ley 14/2019, de 31 de octubre, por el que se adoptan
medidas urgentes por razones de seguridad publica en materia de administracion
digital, contratacion del sector publico y telecomunicaciones introduce un nuevo
articulo 46 bis en la LRJSP, titulado “Ubicacion de los sistemas de informacion y
comunicaciones para el registro de datos”; segin la EM. de este RDL el articulo
46 bis “obliga a que, por motivos de seguridad publica, los sistemas de informacion
y comunicaciones para la recogida, almacenamiento, procesamiento y gestion del
censo electoral, los padrones municipales de habitantes y otros registros de poblacion,
datos fiscales relacionados con tributos propios o cedidos y datos de los usuarios
del sistema nacional de salud, asi como los correspondientes tratamientos de datos
personales, se ubiquen y presten dentro del territorio de la Union Europea. Asimismo,
establece que solo puedan ser cedidos a terceros paises cuando estos cumplan con las
garantias suficientes que les permitan haber sido objeto de una decision de adecuacion
de la Comision Europea, o cuando asi lo exija el cumplimiento de las obligaciones
internacionales asumidas por el Reino de Espana”.

El Esquema Nacional de Interoperabilidad ha fijado las condiciones para garantizar
la interoperabilidad en la recuperacion y la conservacion de documentos, y
remite al Esquema Nacional de Seguridad respecto a las condiciones que avalen
la integridad, autenticidad, conservacion, disponibilidad, trazabilidad, calidad,
proteccion, accesibilidad y conservacion fisica y logica de los documentos
electronicos. Ademads, tanto el Esquema Nacional de Interoperabilidad como
las normas técnicas de interoperabilidad recogen aspectos concretos de la
interoperabilidad entre Administraciones Publicas y entre éstas y la ciudadania. A
modo de ejemplo, la Resolucion de 28 de junio de 2012 de la Secretaria de Estado
de Administraciones Publicas, aprueba la norma técnica de interoperabilidad
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de politica de gestion de documentos electronicos, cuyo objeto es establecer las
directrices para la definicion de politicas de gestion de documentos electronicos*.

Establece la LPAC en su DT Primera un régimen transitorio aplicable a los
archivos existentes antes de su entrada en vigor, que se regiran por lo dispuesto
en la normativa anterior, y de ser posible los documentos en papel asociados a
procedimientos administrativos finalizados antes de la entrada en vigor de la ley,
deberan digitalizarse de acuerdo con los requisitos establecidos en la normativa
reguladora aplicable. Y anade la DT Segunda el régimen transitorio aplicable a
archivos y registros electronicos, pero solo en el ambito de la Administracion
General del Estado®°.

Para cumplir con estos objetivos de archivo se cred Archive, como solucion para
archivo definitivo de expedientes y documentos electronicos. Cubre todo el ciclo
de vida de los documentos y sus sucesivas fases de archivo a largo plazo. Los
expedientes y documentos son importados y clasificados en series documentales
y pasan por diversos estados (automadtica o manualmente), segin la politica de
conservacion asignada. Proporciona notificacion de cambios de estado en los
expedientes. Permite generar, para cada Archivo y Serie Documental, metadatos
segin las Normas Técnicas de Interoperabilidad. Respecto a Politicas de
Conservacion, contempla la eliminacion permanente o parcial, la conservacion
permanente y pendiente de dictamen®’".

Los distintos trabajos realizados por las Administraciones Publicas en el marco
del comité de direccion TIC de la AGE, asi como en la Comision Sectorial de
Administracion Electronica, reflejan avances en la materia de archivos electronicos,
que comienzan por la adaptacion de los sistemas de informacion al Esquema
Nacional de Interoperabilidad, para poder garantizar su preservacién a largo

%9 Sobre esta base se aprobo en Andalucia el Acuerdo de 1 de agosto de 2017, del Consejo de Gobierno, por
el que se aprueba la politica de gestion de documentos electronicos de la Junta de Andalucia, que pretende
recoger los criterios y recomendaciones necesarios para garantizar la interoperabilidad, recuperacion y
conservacion de los documentos y expedientes electronicos en el ambito de la Administracion de la Junta
de Andalucia y de sus entidades instrumentales. El objetivo principal es el control en la gestion de los
documentos administrativos de la Administracion autonémica, asegurando el acceso, la seguridad, la
disponibilidad, la confidencialidad y su conservacion, a la vez que cumplir con los derechos y obligaciones
determinados en la normativa sobre transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno dentro
de la Administracion. No obstante, al hablar de la Politica de Gestion de Documentos Electrénicos, considera
como su objeto establecer y documentar el conjunto de criterios comunes de la Junta de Andalucia en
relacion con la gestion de los documentos y expedientes producidos o custodiados; no limitandolo por lo
tanto solo a los documentos electronicos sino a todo tipo de documentos, si bien a continuacion se refiere a
los requisitos minimos obligatorios para la gestion de documentos o expedientes electronicos. Esta politica
estard ademas integrada con el Esquema Nacional de Seguridad.

2%- Se aplicardn en este caso las reglas siguientes: a) Durante el primer ano, tras la entrada en vigor de la
Ley, podran mantenerse los registros y archivos existentes en el momento de la entrada en vigor de esta ley;
b) Durante el segundo afo, tras la entrada en vigor de la Ley, se dispondra como maximo, de un registro
electronico y un archivo electrénico por cada Ministerio, asi como de un registro electrénico por cada
Organismo publico.

#1 Fuente: Catdlogo de Administracion Digital...cit., pag. 53.
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plazo. En la situacion actual, las Administraciones Publicas asi como los distintos
proveedores de servicios que les dan soporte, no estan contemplando generalmente
nada mds que el mantenimiento de la gestion del archivo en papel tradicional, sobre
el que existe sobrada experiencia y procedimientos que, de alguna manera, se ven
afectados por la implantacion de esta nueva realidad de expedientes y documentos
electronicos®?.

Tal vez el archivo electronico sea, ademas de la tltima, la parte menos estudiada
y menos desarrollada de la Administracion Electrénica, porque es necesario una
implantacion casi total para llegar a los archivos electronicos, y porque todavia
hay poca confianza en la perdurabilidad de estos archivos y en las posibilidades
de disponer de ellos, a pesar del avance experimentado por la tecnologia en los
ultimos afos, dado que es necesaria la conservacion en formatos que puedan leerse
con distintas aplicaciones, y que eviten su pérdida o deterioro a largo plazo. Esto
ha dado lugar a que todavia no se disponga en las Administraciones de verdaderos
archivos electronicos, a pesar de que se crean aplicaciones para procedimientos que
incorporan la funcion de archivo; pero esto no impide que se mantenga ademas el
papel y los archivos tradicionales, dando lugar asi a una duplicidad de formatos.

En el ambito europeo, Espana participa en el proyecto eARK*?, de investigacion en
materia de archivo electronico cuyo objetivo es proveer un enfoque unico, escalable y
robusto capaz de cumplir las necesidades de las organizaciones en materia de archivo
de documentos electronicos, aglutinando las buenas practicas para mantenimiento
de archivos y bases de datos utilizables a largo plazo. También Espana ha defendido
la inclusion en el Marco Europeo de Interoperabilidad del principio de conservacion
de la informacion, y que se quiere incluir en la nueva version que se estd preparando.
Ademas, a través del programa IDA —Intercambio de Datos entre Administraciones—,
se ha elaborado un Modelo de Requisitos para la Gestion de Documentos Electronicos
de Archivo -MoReq- para que pueda ser utilizado por todos los paises de la Union
Europea y por todos los interesados en el desarrollo y aplicacion de sistemas de
gestion de documentos electronicos de archivo. Incide especialmente en los requisitos
funcionales de la gestion de los documentos electrénicos de archivo a través de un
Sistema de Gestion de Documentos Electronicos de Archivo -SGDEA-. Ha sido
formulado para que pueda tener aplicacion en todas las organizaciones, ya sean
publicas o privadas que quieran implantar el sistema.

Este SGDEA se enmarca dentro de los Criterios de Seguridad, Normalizaciéon
y Conservacion de las aplicaciones utilizadas para el ejercicio de potestades,
elaborados por el Consejo Superior de Informatica para el impulso de la

292 Fuente: El archivo electronico, Nota técnica OBSAE, Diciembre 2017.
29 Fuente: eark_project.com.
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Administracion Electronica, y que tiene como objetivo la conservacion de la
informacion en soporte electronico.

3.5.5. Documento electronico

La Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espariol ya hacia
referencia a la emision de documentos vélidos por medios electronicos, lo que
posteriormente fue incluido también en la LRJPAC.

Los documentos plasman la actividad realizada por las Administraciones Publicas:
son prueba de lo que en ellos se contiene, y al mismo tiempo informan sobre esa
actividad. Estos documentos, durante mucho tiempo se han estado gestionando en
papel; en los ultimos anos se ha empezado a gestionar estos mismos documentos
pero en soporte electronico®*.

Hay que partir delaidea de que el documento electrénico tiene un caracter horizontal
y multidisciplinar, en el que estan implicados técnicos, juristas, archiveros...etc, y
que exige la colaboracion consensuada de una politica de gestion de documentos
electronicos®. En cualquier caso, el documento publico electronico solo puede
ser emitido por 6rganos de las Administraciones Publicas; serdan vélidos siempre
que incorporen una o varias firmas electronicas, que su objeto sea una actuacion
administrativa, y que incorporen una referencia temporal. Debera ademas cumplir
las condiciones que garanticen la prueba documental, de tanta trascendencia en el
derecho administrativo.

Es destacable la novedad introducida por el articulo 3 de la Ley 6/2020 de 11 de
noviembre, reguladora de determinados aspectos de los servicios electronicos
de confianza, en cuanto que determina los efectos juridicos de los documentos
electronicos, al decir que “Los documentos electronicos publicos, administrativos y
privados, tienen el valor y la eficacia juridica que corresponda a su respectiva naturaleza”.
De este modo, complementa a la LPAC, que regula la validez de los documentos
administrativos electronicos, pero solo recoge la eficacia con relacion a las copias.

El registro electronico constituye el punto de inicio del documento electrénico; la
entrada de un documento electrénico en el registro es el inicio de su tramitaciéon
electronica. Asi, respecto de los documentos que se presentan en el registro
electronico, emite un aviso, constando en la cardtula inicial, donde se dice “declara
que las imagenes electronicas anexadas son imagen fiel e integra de los documentos

2% Fuente: El documento electronico es un camino colectivo. Exige la colaboracion de profesiones diferentes, de
todas las administraciones y de los sectores piiblico y privado. Nota técnica OBSAE, Enero 2018.

2%-En los ultimos anos se estan creando, en el seno de la Comision Sectorial de Administracion Electrénica,
entre otros, grupos de trabajo de documento, expediente y archivo electrénico, y todos ellos en el marco del
Esquema Nacional de Interoperabilidad.
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en soporte fisico origen, en el marco de la normativa vigente”, y viene acompanado
de un codigo de verificacion, asi como de la direccion electronica en la que se puede
verificar. Esto implica que las administraciones titulares del mismo y las personas que
estan encargadas de los registros deben tener una formacion sobre su funcionamiento,
sus obligaciones y las responsabilidades derivadas de estas funciones.

La gestion del documento en papel puede convertirse en un problema, por la gran
cantidad de espacio que ocupa, por la facilidad de reproducirlos, por la escasa
proteccion de los datos personales, y por las dificultades que plantea su archivo.
Documentos electronicos son aquellos que se generan a través de un ordenador, si
bien no estdan desarrollados totalmente los procedimientos para su conservacion y
accesibilidad. En la practica de las Administraciones todavia el llamado documento
electrénico es un estado intermedio que sirve para la elaboracion del documento
en papel utilizando medios electronicos. La existencia de estos documentos
electronicos esta planteando nuevos problemas, derivados sobre todo de la
necesidad de su recuperacion, de generar copias de seguridad, o de la posibilidad
de transmision a través de correo electrénico, o de otros dispositivos moviles,
debiendo por tanto adoptarse las medidas de seguridad adecuadas.

El ordenamiento juridico-administrativo ha sido el primero en admitir en nuestro
pais dentro del concepto de documentos los contenidos en soporte informatico, y
lo hace en el articulo 49.1 de la Ley del Patrimonio Historico Espaiol, recogido
posteriormente en el articulo 45.5 de la LRJPAC. La jurisprudencia también ha
venido a refrendarlo, asi el TS?**® ha senialado que “Estamos asistiendo, en cierto
modo, en algunas facetas de la vida, incluso juridica, al ocaso de la civilizacion
del papel, de la firma manuscrita y del monopolio de la escritura sobre la realidad
documental. El documento, como objeto corporal que refleja una realidad factica
con trascendencia juridica no puede identificarse ya, en exclusiva, con el papel
como soporte, ni con la escritura, como unidad de significacion. El ordenador
y los ficheros que en él se almacenan constituyen, hoy dia, una nueva forma de
entender la materialidad de los titulos valores y, en especial, de los documentos
mercantiles”.

Introduce la LPAC dos novedades importantes: por un lado, no exige la firma
electronica de los documentos electréonicos que se publiquen con caracter
informativo; y, por otro lado, para acreditar la fecha del documento solo se
exige referencia temporal, lo que implica menos garantias que si la acreditacion
se realizase a través del sellado de tiempo. Y sin olvidar que el documento esta
intimamente relacionado con el derecho de acceso a la informacion publica,

2%. Sentencia TS 6516/1997 de 3 de noviembre, Sala Contencioso-Administrativo, Seccion 22, FJ 10°,
Ponente: Jaime Rouanet Moscardo.
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recogido en el articulo 13.d), que se ejercita sobre documentos administrativos,
sean o0 no electronicos.

El articulo 26 de la LPAC define los documentos publicos administrativos como
los validamente emitidos por los érganos administrativos, que deberan emitirlos
por escrito, a través de medios electronicos, salvo que su naturaleza exija otra
forma mas adecuada de expresion y constancia. La LAE definia en su Anexo de
definiciones el documento electronico como “Informacion de cualquier naturaleza
en forma electronica, archivada en un soporte electronico segiin un formato determinado
y susceptible de identificacion y tratamiento diferenciado”. Deriva del articulo 26
un primer requisito del documento publico, de caracter subjetivo, y es que sea
emitido por un é6rgano de la Administracion Publica; pero esto no implica que
deba equipararse documento con acto administrativo®’. Se exige ademads, como
requisito para la validez del documento electronico la incorporacion de firma
electronica.

En la practica diaria de las Administraciones ya solo se generan documentos a
través de medios electronicos, y del articulo 26 de la LPAC deriva que la emision
a través de estos medios se convierte en un requisito para su validez. En estos
casos, el documento electronico, considerado como original, generado a través
de la aplicacion o sistema, incorporando la firma electronica, se conserva en la
propia aplicacion que lo ha generado, y en los documentos que se expide se afiade
la expresion “Es copia auténtica de documento electréonico”, quedando asi claro su
caracter de documento original y de copia.

Los documentos electrénicos administrativos, para ser validos, deben:

a) contener informaciéon de cualquier naturaleza archivada en un soporte
electronico segin un formato determinado susceptible de identificacion y
tratamiento diferenciado; esto es lo que diferencia el documento respecto del
acto administrativo.

b) disponer de datos de identificacion para individualizarlo, sin perjuicio de su
incorporaciéon a un expediente electronico

¢) Incorporar una referencia temporal del momento en que han sido emitidos

d) incorporar los metadatos minimos exigidos

e) incorporar las firmas electronicas que correspondan de acuerdo con lo previsto
en la normativa aplicable.

7 Documento administrativo es el soporte que contiene y en el que se registran los actos de las
Administraciones Publicas, es decir, la forma externa de dichos actos. El Manual de documentos
administrativos, editado por el MAP en 2003 contiene una definicion general de documento como “escrito
en el que constan datos fidedignos, que sirve de prueba o testimonio, o que proporciona una informacion,
especialmente de caracter historico, oficial 6 legal”.
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Otorga ademas validez a los documentos electronicos que, cumpliendo estos
requisitos, se trasladen a un tercero a través de medios electrénicos.

Asi, el documento electronico es mas garantista porque incorpora la firma
electrénica en todas sus hojas, lo que evita la manipulacion de su contenido, a
diferencia del documento en papel, en el que la firma manuscrita consta solo en la
ultima pagina, al final, lo que puede generar dudas sobre su autenticidad, salvo que
esta se garantice a través de otros medios.

Respecto a estos requisitos, comparando el articulo 26 de la LPAC con el 29 de la
LAE, aquel ha incorporado nuevos requisitos: por un lado, exige la incorporacion
de los metadatos*® minimos exigidos, pero no determina quién ha de fijarlos, por
lo que habra de hacerse conforme a lo establecido en el Esquema Nacional de
Interoperabilidad; y por otro lado convierte la referencia temporal en un requisito
para la validez de los documentos, lo que no ocurria en la anterior regulacion de la
LAE —articulo 29.2— que solo la exigia cuando la naturaleza del documento asi lo
requiera. Este requisito supone un avance considerable, sobre todo en materia de
seguridad juridica,dado quelainclusion delareferencia temporal esunaacreditacion
basada tinicamente en criterios técnicos; a diferencia de lo que ocurre con las
actuaciones que se formalizan en papel, en las que puede no haber coincidencia
entre la referencia temporal y la fecha en que se generd el documento, y donde
hay mayores posibilidades de manipulacion. El requisito de la firma electronica
es esencial para poder garantizar la integridad y la autenticidad del documento;
en el caso de documentos no electrénicos, firmados manualmente, no se exigen
estos requisitos, pero las posibilidades de manipulacion son mayores con el uso
de los medios electronicos, por lo que la firma electronica viene a garantizar que
el documento ha sido emitido por la persona que lo ha firmado electronicamente,
y que no ha sido alterado. La falta de este requisito determina la invalidez del
documento, al igual que si se trata de un documento no electrénico, que no esta
firmado o sobre el que hay dudas acerca de su autenticidad, constituyendo asi un
requisito para su eficacia, sea o no el documento electrénico.

Algunos de estos requisitos derivan del soporte especifico en que consta el
documento: 1. Debe garantizarse la autenticidad del documento, es decir, el

2% El metadato viene definido en el articulo 42 del Real Decreto 1671/2009 de 6 de noviembre como
“cualquier tipo de informacion en forma electronica asociada a los documentos electrénicos, de cardcter
instrumental e independiente de su contenido, destinada al conocimiento inmediato y automatizable de
alguna de sus caracteristicas, con la finalidad de garantizar la disponibilidad, el acceso, la conservacion y la
interoperabilidad del propio documento”.

El Real Decreto 4/2010 de 8 de enero regula el Esquema Nacional de Interoperabilidad, y define ‘metadato de
gestion de documentos’ como “informacion estructurada o semiestructurada que hace posible la creacion,
gestion y uso de documentos a lo largo del tiempo en el contexto de su creacion. Los metadatos de gestion
de documentos sirven para identificar, autenticar y contextualizar documentos, y del mismo modo a las
personas, los procesos y los sistemas que los crean, gestionan, mantienen y utilizan”.
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organo o Administracion que lo emitio, debiendo quedar acreditada su identidad
—equivale a la firma manuscrita en el soporte papel—; 2. Garantizar la integridad del
documento, lo que implica que se deben evitar manipulaciones del mismo, requisito
este que no se exige en el formato papel, tal vez porque en este caso es mas dificil la
manipulacion. Ambos requisitos quedan cumplidos a través de la firma electronica,
y su falta determina la invalidez del documento administrativo. Si los documentos se
publican con caracter meramente informativo o no se incorporan a un expediente,
no se requerira la firma electronica, pero si serd necesario identificar su origen.

Por su parte, la guia de aplicacion de la norma técnica de interoperabilidad de
politica de gestion de documentos electronicos recoge una serie de requisitos que
deben acompanar al documento electronico a lo largo de su ciclo de vida para
asegurar el valor probatorio de este, y tienen la finalidad de ser evidencia electronica
de las actividades y procedimientos de una organizacion. Estos requisitos son
propiedades que se relacionan entre siy aportan seguridad al documento electrénico:
autenticidad, fiabilidad respecto de su contenido, integridad y disponibilidad para
permitir su localizacion y recuperacion.

El articulo 28 de la LPAC regula los documentos aportados por los interesados al
procedimiento administrativo, y ha sido modificado en sus apartados 2 y 3 por la
DF Decimosegunda de la LOPDP, que introduce como novedad el reconocimiento
al interesado del derecho a oponerse a que las distintas administraciones consulten
o recaben los documentos en ejercicio del derecho a no aportar datos que ya se
encuentren en poder de la Administracion actuante o hayan sido elaborados
por cualquier Administracion, si bien no cabe oposiciéon cuando la aportacion
del documento se exija en el marco del ejercicio de potestades sancionadoras
o de inspeccion. Implica, por lo tanto, un desarrollo del derecho reconocido a
los interesados en el procedimiento en el articulo 53.1.c) y d) —a no presentar
documentos originales, datos o documentos no exigidos por las normas, que
ya estén en poder de las administraciones, o hayan sido elaborados por estas—.
Conforme al articulo 28 los interesados deben aportar al procedimiento los datos y
documentos exigidos por la normativa aplicable a los distintos procedimientos, sin
perjuicio de que también puedan aportar los documentos que estimen conveniente.
No obstante, si se ejercita esta oposicion, el interesado deberd aportarlos para que se
pueda determinar si concurren en él los requisitos establecidos en la norma. Estos
documentos se deberan recabar electronicamente a través de su redes corporativas,
mediante consulta a las plataformas de intermediacion de datos u otros sistemas
electronicos habilitados al efecto.

En el caso de informes preceptivos ya elaborados por un érgano administrativo
distinto al que tramita el procedimiento, la remision se debera hacer en el plazo
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de diez dias contados desde la solicitud. Si no se recibe, se informara al interesado
de que puede aportar este informe o esperar a que lo remita el 6rgano competente.

La Administraciones no exigiran a los interesados:

— documentos originales, salvo que la normativa reguladora establezca lo contrario

—datos o documentos no exigidos por la normativa reguladora aplicable o que
hayan sido aportados anteriormente por el interesado a cualquier Administracion.
Cuando los datos o documentos ya se hubieran aportado con anterioridad, el
derechoano aportarlos estara condicionado ala carga de indicar en qué momento y
ante qué organo administrativo presento los citados documentos, presumiéndose
también en este caso que la consulta es autorizada, salvo que conste oposicion
expresa o una disposicion legal exija el consentimiento expreso. Ahora bien, con
caracter excepcional, si las administraciones no pueden recabar los documentos,
podran solicitar nuevamente al interesado su aportacion; en este caso, a pesar de
la excepcionalidad, puede convertirse en la regla general, de modo que sean los
interesados los que presenten los documentos a fin de no tener que sufrir retrasos
innecesarios, y sin que se hayan establecido consecuencias juridicas para ello.

Excepcionalmente, se requerira al interesado tales documentos si las
Administraciones Publicas no pudieran recabar tales datos. Esta claro, en estos
casos, sobre todo si de ello se deriva un acto favorable para el interesado, que éste
los aportara con el fin de evitar dilaciones en el procedimiento.

Sifueranecesaria la presentacion de un documento original que estuviera en formato
papel, el interesado debera obtener una copia auténtica conforme al articulo 27 de
la LPAC, con cardcter previo a su presentacion electronica, y esta circunstancia
se hara constar en la copia electronica resultante. Si existen dudas respecto de
la copia, se podra pedir el cotejo de las aportadas por el interesado, para lo que
podran requerir la exhibicion del documento o informacién original. Las copias
que aporten los interesados al procedimiento tendran eficacia exclusivamente
en el ambito de la actividad de las Administraciones Publicas. Los interesados se
responsabilizardn de la veracidad de los documentos que presenten.

Por lo que respecta a la conservacion electronica, tiene un caracter fundamental,
pues afecta al adecuado ejercicio de las funciones administrativas y, en su caso,
facilita la defensa de los derechos de los interesados. Implica ademads que se adopten
las medidas necesarias tanto para evitar que se manipulen o destruyan los archivos,
facilitando su consulta, como ademas que se utilicen sistemas de almacenamiento
que permitan la recuperacion de los archivos y su compatibilidad con futuras
aplicaciones. La exigencia de conservacion viene reforzada por el articulo 17.2 de
la LPAC, que hemos estudiado con anterioridad.
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Hay que destacar, entre las normas técnicas que desarrollan el ENI, la Norma
Técnica de Gestion de Documentos Electronicos, — publicada el 26 de julio de 2012
por la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas -. Es la primera norma
en Espana que hace referencia a la gestion documental; establece los conceptos
relacionados con el desarrollo de politicas de gestion de documentos electronicos,
identifica los procesos de la gestion de documentos en el marco de la Administracion
Electronica y recoge los principios necesarios para el desarrollo y aplicacion de
politicas de gestion de documentos electronicos por parte de todos los 6rganos de
la Administracion y entidades de derecho publico vinculadas o dependientes de
aquella”. Esta norma técnica tiene un papel fundamental para la interoperabilidad,
y debe tener en cuenta las demds normas técnicas que desarrollan el ENI*”.

Conforme al articulo 21 del RD 4/2010, de 8 de enero, que desarrolla el Esquema
Nacional de Interoperabilidad, “las Administraciones Puiblicas adoptardn las medidas
organizativas y técnicas necesarias para garantizar la interoperabilidad en relacion con la
recuperacion y conservacion de los documentos electronicos a lo largo de su ciclo de vida”.

3.5.6. Copias realizadas por las Administraciones Publicas

En términos generales el articulo 27 de la LPAC mantiene el marco normativo
anterior, pero con algunas novedades que pueden generar cierta confusion. Parte
de la idea de que cada Administracion Publica debe determinar los organos
competentes para expedir copias auténticas, sean de documentos publicos
administrativos o de documentos privados, anadiendo que se realizaran mediante
funcionario habilitado o actuacion administrativa automatizada, incurriendo
en una cierta contradiccion, dado que el funcionario habilitado no tiene, en
ningun caso, la consideracion de organo administrativo. Las copias auténticas
de documentos privados tienen limitada su eficacia al ambito administrativo. Las
copias auténticas realizadas por una Administracion Publica, tendran validez en
las restantes administraciones.

Se considera copia auténtica de un documento ptblico o privado, ya sea electronico
o en papel, las realizadas, cualquiera que sea su soporte, por los 6rganos competentes
de las Administraciones Publicas, siempre que quede garantizada la identidad del
organo que ha realizado la copia, y su contenido. Las copias auténticas tendran la

2+ Ta Guia de aplicacion de la NTI de Politica de gestion de documentos electronicos, establece los
requisitos para la recuperacion y conservacion de documentos electronicos: definir una politica de gestion de
documentos; inclusion de un indice en cada expediente, identificacion unica del documento, asignar a cada
documento los metadatos minimos de caracter obligatorio, clasificacion y conservacion de documentos,
acceso a la documentacion, medidas de conservacion de los documentos electronicos, coordinacion entre
los responsables de la gestion documental y los del archivo, efectuar las oportunas transferencias, ejecucion
del borrado de informacion o destruccion fisica de los soportes de almacenamiento de documentacion,
formacion constante del personal, documentacion exhaustiva de los procedimientos, garantizando la
interoperabilidad. “Guia de adecuacion al ENI”, Portal de Administracion Electronica, diciembre 2014.
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misma eficacia y validez que los documentos originales. Tratindose de archivos
en soporte digital, es dificil diferenciar la copia respecto del documento original.

Las copias, sean electronicas o en papel, deben reunir una serie de requisitos
para tener la consideracion de copias auténticas, que garanticen su identidad y
contenido, debiendo ajustarse a lo previsto en el ENS, en el ENI, y en sus normas
de desarrollo; anade unas reglas, dependientes del formato original del documento:

a) si es electronico o copia electronica auténtica, debera incluir los metadatos que
acrediten su condicion de copia y que se visualicen al consultar el documento;

b) si es en papel, el documento debera digitalizarse e incluir los metadatos en los
términos ya vistos;

c) las copias en soporte papel de documentos electronicos requiere que en ellos
figure la condicion de copia e incorporen algun sistema que permita contrastar
la autenticidad de la copia accediendo a los archivos electronicos del emisor;

d) las copias en soporte papel de documentos originales emitidos en dicho soporte
se proporcionaran mediante una copia auténtica en papel del documento
electronico que se encuentre en poder de la Administracion o bien mediante una
puesta de manifiesto electronica conteniendo copia auténtica del documento
original.

A estos efectos, las administraciones estan obligadas a hacer publico a través de
las sedes electronicas correspondientes los Codigos Seguros de Verificacion u otro
sistema de verificacion utilizado.

El derecho a la expedicion de copias auténticas de documentos publicos
administrativos emitidos por las Administraciones Ptblicas, solo corresponde al
interesado, previa solicitud dirigida al 6rgano que emitio el documento original, y
deberan emitirse en el plazo de 15 dias contados desde la recepcion de la solicitud
en el registro electronico del 6rgano competente, con las excepciones derivadas de la
aplicacion de la Ley de Transparencia. Ademads, se deberan expedir copias auténticas
electronicas de cualquier documento en papel que presenten los interesados y que
se vayan a incorporar a un expediente administrativo. Cuando las Administraciones
Publicas expidan copias auténticas electronicas, deberd quedar expresamente asi
indicado en el documento de la copia. En este caso es dificil distinguir entre el
documento ptblico electronico original y su copia auténtica electronica.

Sorprende que, tratdindose de archivos en soporte digital, se siga hablando de
copias con cardcter general, prevision que solo se entiende cuando el original haya
sido emitido en un formato distinto. Por ello, y teniendo en cuenta que no todos
los ciudadanos utilizan medios electronicos, se dictan una serie de reglas, cuya
finalidad es garantizar la identidad y el contenido de las copias, asi como la sujecion
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al Esquema Nacional de Seguridad y al Esquema Nacional de Interoperabilidad.
Ademds, teniendo en cuenta que no todos los ciudadanos utilizan los medios
electronicos, ha sido necesario arbitrar una serie de medios para garantizar la
identidad y contenido de las copias, ajustandose en todo caso a lo previsto en el ENI
y en el ENS; estas reglas vienen previstas en el articulo 27.3 de la LPAC, ya visto.

En el ambito tributario el articulo 96.5 de la LGT equipara la validez y eficacia de
los documentos originales a los que la Administracion Tributaria emita por medios
electronicos, informaticos o telematicos “como copias de originales almacenados por
estos mismos medios, asi como las imdgenes electronicas de los documentos originales
0 sus copias...”, siempre que quede garantizada su autenticidad, integridad y
conservacion y, en su caso, la recepcion por el interesado, asi como el cumplimiento
de las garantias y requisitos exigidos por la normativa aplicable.

Por ultimo, debemos hacer referencia a Compuls@®, aplicacion informatica de
la Junta de Andalucia para la expedicion de copias autenticadas electronicamente
de documentos originales en soporte papel. Dicha copia se realizara produciendo
un fichero en un formato que permita mostrar en la pantalla del ordenador la
imagen obtenida y exacta del documento original a cotejar. Se trata de un
fichero PDF generado por un proceso de “escaneado” del documento original.
Se realizara una diligencia de autenticacion electronica (firma) por parte del
funcionario que autentica la copia, para lo cual se requiere que este disponga de
certificado electronico o DNI electronico. En la diligencia electronica se muestra la
identificacion del firmante de la copia autenticada, asi como del centro directivo u
organo al que esta adscrito y del puesto de trabajo que ostenta dentro del mismo.

Elacceso y utilizacion de la herramienta por parte de una persona serd posible si estd
adscrita a una Consejeria o Agencia previamente habilitada y si tiene la condiciéon
de personal funcionario en activo. Estas condiciones se verifican en tiempo
real, durante el proceso inicial de autenticacién de usuarios, mediante consulta
telemadtica al sistema SIRhUS de la Junta de Andalucia. Los datos de Consejeria o
entidad, 6rgano o centro, puesto de trabajo y lugar que se muestran en la diligencia
de compulsa generada, proceden del sistema SIRhUS**'. La expedicion de la copia
no acredita que la persona firmante ha comprobado la veracidad y autenticidad de
los datos contenidos en el documento o del propio documento, salvo que se diga
expresamente. Su validez o suficiencia a efectos del procedimiento administrativo
que deba resolverse por el 6rgano administrativo de destino dependera de los
requisitos de la normativa que rija tal procedimiento.

3% Fuente: ws024 juntadeandalucia.es/ae/adminelec/areatecnica/compulsa.
301 Sistema de Informacion de Recursos Humanos de la Junta de Andalucia.
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El propésito es facilitar con plenas garantias de validez e interoperabilidad la
tramitacion electronica integral incorporando a los sistemas informaticos y
repositorios electronicos, imagenes electronicas de los documentos en soporte
papel, asi como facilitar la remision electronica o puesta a disposicion de otras
entidades de documentacion original en soporte papel que obre en las unidades
administrativas de la Junta de Andalucia.

La imagen electronica sera fiel al documento origen, para lo cual representara
su aspecto y contenido, respetara su geometria en tamanos y proporciones, y no
contendra caracteres o graficos que no figurasen en el mismo. Como principio
general, se deberd escanear en escala de grises y con resolucion de 200 ppp. Solo se
debera escanear a color cuando el documento origen se presente con color y contenga
informacion asociada al mismo, de manera que el color suponga informacion
relevante para la interpretacion del documento y se considere necesario para
garantizar que la imagen electronica sea fiel al documento. Si procede, se puede
realizar una optimizacion automatica de la imagen electronica para garantizar su
legibilidad, de modo que todo contenido del documento origen pueda apreciarse
y sea valido para su gestion (umbralizacion, reorientacion, eliminacion de bordes
negros, u otros de naturaleza analoga). Se debe comprobar que no se ha “perdido”
ninguna hoja del documento ni que se han introducido en la imagen electronica,
debido al proceso de digitalizacion, nuevas “hojas en blanco” (por ejemplo, por
estar configurado el escaner en modo de doble cara y el documento unicamente
presenta contenido por una sola cara).El resultado de la digitalizacion debera ser
un fichero PDF que admita busquedas de texto.

Las personas usuarias de esta herramienta deberan utilizar sistemas de firma
electronica basada en el Documento Nacional de Identidad o mediante tarjetas
criptograficas incorporadas en la actualidad al Catdlogo de Bienes y Servicios
Homologados de la Junta de Andalucia.

Las copias auténticas se expediran a partir de documentos con calidad de original o
copia auténtica. La realizacion de copias autenticadas electronicamente no habilita
para la destruccion del documento original en soporte papel ni exime del deber y
responsabilidad de su conservacion, custodia y archivo.

La utilizacion de esta herramienta requiere que la Consejeria o entidad usuaria
haya realizado la integracion de un repositorio para la custodia en el mismo de las
copias electrénicas expedidas por sus usuarios.

Por ultimo, debemos hacer referencia al Codigo Seguro de Verificacion, que es un
codigo alfanumérico, unico, que aparece en los documentos emitidos por medios
electronicos. Se refiere a este codigo el articulo 42 de la LRJSP al regular los sistemas
de firma para la actuacion administrativa automatizada, como “Codigo seguro de
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verificacion vinculado a la Administracion Publica, érgano, organismo publico o entidad
de Derecho Publico, en los términos y condiciones establecidos, permitiéndose en todo caso
la comprobacion de la integridad del documento mediante el acceso a la sede electronica
correspondiente”. Y también el articulo 27.3.c) de la LPAC, al decir que “contendrdn un
codigo generado electronicamente u otro sistema de verificacion, que permitird contrastar
la autenticidad de la copia mediante el acceso a los archivos electronicos del organo u
Organismo publico emisor”. A estos efectos, las Administraciones haran publicos,
a través de la sede electronica, los “codigos seguros de verificacion u otro sistema de
verificacion utilizado”. Pero aunque la LRJSP lo configure como un sistema de firma,
realmente no es tal, sino que se utiliza para comprobar la autenticidad del documento.

Hay que plantearse también el cardcter que tiene el documento electronico en el que
consta el codigo seguro de verificacion; se podria considerar que tienen el cardcter
de documentos auténticos, ya sea en formato papel o electronico, ya que este codigo
permite verificar su autenticidad. Ademds en este caso carece de sentido la distincion
entre original y copia, ya que la inclusion de este codigo le otorga autenticidad.

La verificacion del documento se realiza en la sede electronica de la Administracion
correspondiente, en la direccion URL que consta en el mismo codigo y destinada
al cotejo de documentos; permite comprobar su autenticidad tecleando el codigo,
tras lo cual la pagina web permitira la descarga del documento, constatando la
coincidencia del documento en papel con el electronico.

3.6. SISTEMAS DE IDENTIFICACION Y FIRMA Y SUS CONSECUENCIAS SOBRE
LOS EMPLEADOS PUBLICOS

3.6.1. Sistemas de identificacion y firma
A) Introduccion

La LRJSP establece el marco juridico de la identificacion electronica de las
Administraciones Publicas y la autenticacion en el ejercicio de su competencias. El
articulo 40 dispone que las Administraciones Publicas pueden identificarse mediante
el uso de un sello electronico basado en un certificado reconocido o cualificado que
retina los requisitos legales. Y el articulo 42 determina la posibilidad de que cada
Administracion fije, para la Actuacion Administrativa Automatizada, como sistemas
de firma electronica tanto el sello electronico como el codigo seguro de verificacion.

La identificacion de las Administraciones Publicas y de los ciudadanos es una
cuestion queafectanosoloala Administracion Electronica, sinoatodaslasrelaciones
juridicas, sean o no electrdnicas, al ser necesario constatar la identidad de quienes
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intervienen en ellas. Esta necesidad de identificar a los intervinientes en toda
relacion juridica esta relacionada con la seguridad juridica, constituyendo asi una
de sus manifestaciones. En la Administracion en papel esta identificacion se llevaba
a cabo a través de firmas, sellos u otro procedimiento material. Pero al considerarse
el soporte electronico mas susceptible de alteraciones y manipulaciones, se exigen
mayores garantias. El marco regulador de la identificacion de los interesados,
como ya hemos estudiado, se contiene en la LPAC. La diferencia es que en el
caso de los interesados se exige la identificacion para todo procedimiento, sea o
no electronico, pudiendo utilizarse distintos medios para ello; pero en el caso de
las Administraciones Publicas la identificacion solo se exige cuando se trata de
relaciones electronicas.

La importancia de la firma electronica ha sido puesta de manifiesto por la propia
jurisprudencia; asi en sentencia de 3 de noviembre de 1997°%, que es solo un
ejemplo de la pronta incorporacion de la firma electrénica en el ordenamiento
juridico espanol, primero jurisprudencialmente y luego normativamente. Asi, la
derogada LFE, y después la LAE definian la firma electronica con gran amplitud:
“conjunto de datos en forma electronica, consignados junto a otros o asociados con
ellos, que pueden ser utilizados como medio de identificacion del firmante”. Es un
concepto bastante amplio, reproducido en el Anexo de definiciones de la LAE, que
incluye medios técnicos, tanto criptograficos —cifras, sean o no simétricos— como
no criptograficos —password, datos biométricos, o firmas digitalizadas—. De entre
ellos destaca la firma digital, por su similitud con la firma manuscrita, acompanada
de clave o password.

En la Administracion tradicional, la firma en papel, mds que identificar al autor
del documento publico, lo que hace es dar fe de la veracidad e integridad de su
contenido; en los documentos electronicos, la firma tiene lugar a través de la

02 Sentencia TS 6516/1997 de 3 de noviembre, cit., sefiala que “el documento ... debe reunir, para gozar

de predicamento juridico, los elementos determinantes de su autenticidad y de su autoria, y, en especial,
la firma de quien asume su contenido y la efectividad de su clausulado. La firma es el trazado grafico,
conteniendo habitualmente el nombre, los apellidos y la rubrica de una persona, con el cual se suscriben los
documentos para darles autoria y virtualidad y obligarse con lo que en ellos se dice. Aunque la firma puede
quedar reducida, solo a la rabrica o consistir exclusivamente incluso en otro trazado grafico, en iniciales,
o en grafismos ilegibles, lo que la distingue es su habitualidad, como elemento vinculante de esa grafia o
signo de su autor. Y, en general, su autografia u olografia, como vehiculo que une a la persona firmante con
lo consignado en el documento, debe ser manuscrita o de pufio y letra del suscribiente, como muestra de
la inmediatez y de la voluntariedad de la accion y del otorgamiento. Pero la firma autégrafa no es la unica
manera de signar, pues hay otros mecanismos que, sin ser firma autografa, constituyen trazados graficos,
que asimismo conceden autoria y obligan. Asi, las claves, los codigos, los signos y, en casos, los sellos con
firmas en el sentido indicado. Y, por otra parte, la firma es un elemento muy importante del documento,
pero, a veces, no esencial, en cuanto existen documentos sin firma que tienen valor probatorio (como
son los asientos, registros, papeles domésticos y libros de los comerciantes). En consecuencia, aunque,
al igual que en el caso de los documentos comunes, puede haber documentos electronicos sin firma, el
documento electrénico (y, en especial, el documento electrénico con funcion de giro mercantil) es firmable,
en el sentido de que el requisito de la firma autografa o equivalente puede ser sustituida, por el lado de
la criptografia, por medio de cifras, signos, codigos, barras, claves u otros atributos alfanuméricos que
permitan asegurar la procedencia y veracidad de su autoria y la autenticidad de su contenido”. FJ 10.
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codificacion o cifrado de los mensajes mediante técnicas criptograficas surgidas para
garantizar la confidencialidad y autenticidad de los documentos. La criptografia
surge para suplir la falta de seguridad de las tradicionales formulas de control de
acceso a los sistemas de informacion, como PIN o password —palabra de paso- o
firmas biométricas. Mientras que la firma manuscrita es intransferible, la firma
digital es transmisible a terceros.

La utilizacion de la firma electronica tiene los siguientes efectos®”:

— Escindibilidad: riesgo de que un tercero ajeno haga uso de las claves, con o sin
consentimiento de su titular, para cifrar una comunicacion.

— Comunicacién entre ausentes

— Intangibilidad del procedimiento administrativo: la regulacion de la firma
electronica no altera en ningin caso las normas que rigen el procedimiento
administrativo.

— Equivalencia funcional y prueba: la equiparacion funcional entre la firma
electronica y la firma manuscrita presupone la equiparacion entre documento
electronico y documento en soporte papel.

Elarticulo 13 de la LAE diferenciaba entre identificacion y autenticacion, refiriendo
la identificacion al autor del documento, y la autenticacion al documento
electronico; esta distincion no se recoge en las actuales leyes, como tampoco
que ha de entenderse por identificacion y autenticacion, al tratarse de conceptos
muy relacionados con la seguridad informatica. Asi identificacion es la capacidad
de reconocer de forma exclusiva al usuario de un sistema o una aplicacion;
autenticacion es la capacidad de demostrar que un usuario o una aplicacion es
realmente quien dicha aplicacion o persona asegura ser>™*.

La LAE era mds amplia al fijar los sistemas para la identificacion electrénica de las
Administraciones y para la autenticacion de documentos:

“a) Sistemas de firma electronica basados en la utilizacion de certificados de
dispositivo seguro o medio equivalente que permita identificar la sede electronica y el
establecimiento con ella de comunicaciones seguras.

b) Sistemas de firma electronica para la actuacion administrativa automatizada.
¢) Firma electronica del personal al servicio de las Administraciones Publicas.

d) Intercambio electronico de datos en entornos cerrados de comunicacion, conforme a
lo especificamente acordado entre las partes.”

303 Bauza Martorell, Felio J., Procedimiento Administrativo Electronico, Editorial Comares 2002.

304 Fuente: ibm.com.
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La LRJSP, en sus articulos 40 y siguientes distingue entre:

— Identificacion de la sede electronica

— Identificacion de las Administraciones Publicas

— Sistemas de firma para la Actuacion Administrativa Automatizada

— Firma electronica del personal al servicio de las Administraciones Publicas

— Intercambio electronico de datos en entornos cerrados de comunicacion.

Antes de entrar a examinar cada uno de ellos, vamos a hacer referencia a Valide
Validacion de firmas y certificados electronicos®™, que es un portal de servicios on-line
para la validacion de Firmas y Certificados electronicos. El objetivo de este
servicio es permitir a un usuario comprobar que el certificado utilizado es valido
y no ha sido revocado, asi como la validez de una firma electrénica realizada
mediante certificado digital emitido por un prestador de servicios de certificacion
reconocido. También permite realizar firmas con un certificado digital a través de
la clave privada de la que se disponga.

Los servicios en linea que se ofrecen, abiertos a cualquier usuario (ciudadano,
empresa, empleado publico), son:

— Validar el estado de un certificado digital emitido por cualquier entidad de
servicio de certificacion reconocida.

— Validar el estado de un certificado de Sede electronica®®.

— Validar la firma electrénica de un documento con multiples formatos y tipos
de certificados, como facturas electronicas, contratos, etc.

— Firmar electronicamente un documento con cualquier certificado reconocido,
con las maximas garantias de integridad y autenticidad.

— Visualizar una firma, descargando un justificante en formato PDF que incluya
el documento original y los datos de los firmantes.

B) Identificacion de la sede electronica

Se utilizardn para identificarse y para garantizar una comunicacion segura con
las mismas certificados reconocidos o cualificados de autenticacion de sitio
web o medio equivalente —articulo 38.6 de la LRJSP-. A diferencia de la LAE,
que exigia para la identificacion de la sede sistemas de firma electronica basados

%9 Fuente: Catdlogo de Servicios de Administracion Digital...cit., pag. 15.

306 En la actualidad, las sedes electronicas de las distintas Administraciones Publicas ofrecen informacion
sobre el certificado que les acredita como tal. A modo de ejemplo de aviso: “Para verificar la validez de su
certificado o de los certificados de la Sede electronica del Ministerio de Educacion y Formacion Profesional
puede usted utilizar el servicio Valide del Ministerio de la Presidencia”.

278

CAPITULO 1l LA INCIDENCIA DE LA ADMINISTRACION ELECTRONICA SOBRE EL FUNCIONAMIENTO DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

en certificados de dispositivo seguro o medio equivalente. De este modo, la LRJSP
es mds amplia en lo que respecta a los medios de identificacion de sede; el
certificado de sede garantiza que el ciudadano se encuentra realmente en un sitio
de la Administracion y no se ha realizado una suplantacion de pagina*”’. Ademas,
garantiza el establecimiento de conexiones seguras para salvaguardar la proteccion
de los datos que los ciudadanos intercambian con la sede, para lo cual proporciona
canales de comunicacion confidenciales y seguros. No puede ser utilizado para
firma electronica de documentos y tramites.

O) Identificacion de las Administraciones Publicas

El articulo 40 de la LRJSP reconoce como unico medio para identificar a las
Administraciones Publicas el uso de un sello electronico basado en un certificado
electronico reconocido o cualificado que retna los requisitos exigidos por la
legislacion de firma electronica, pero parece tener un caracter facultativo, dada la
expresion podran que utiliza este mismo precepto.

El sello electronico equivale en la Administracion en papel al sello que se estampa
en los documentos al lado de la firma. Se regula en el Reglamento eIDAS y en
la LPAC. Lo define como “datos en formato electronico enlazados a otros datos en
formato electronico o asociados de manera logica con ellos, que verifican el origen y la
integridad de estos”. Y a continuacion distingue dos categorias de sellos electronicos:

—Sello electronico avanzado, que debe cumplir las siguientes exigencias: a) estar
vinculado al sellante de manera dnica; b) permitir la identificacion del sellante;
¢) haber sido creado utilizando datos de creacion del sello electréonico que el
sellante puede utilizar para la creacion de un sello electrénico, con un alto nivel
de confianza, bajo su control; d) estar vinculado con los datos a que se refiere de
modo tal que cualquier modificacion posterior de estos datos sea reconocible.

—Sello electrénico reconocido o cualificado: cumple con los mismos requisitos
que el sello electronico avanzado, pero, ademads, se crea mediante un dispositivo
cualificado de creacion de sellos electronicos que se basa en un certificado
cualificado de sello electronico.

397 A modo de ejemplo en la sede electronica de la AEAT aparece el siguiente aviso de seguridad:

La Agencia Estatal de Administracion Tributaria (en adelante “Agencia Tributaria”) es titular del sitio web
compuesto por el Portal (dominio: “www.agenciatributaria.es”) y la Sede electronica (dominios: “www.
agenciatributaria.gob.es”,  “wwwl.agenciatributaria.gob.es”,  “www2.agenciatributaria.gob.es”,  “www3.
agenciatributaria.gob.es”, “wwwoé.agenciatributaria.gob.es”, “www8.ia.agenciatributaria.gob.es”, “www9.

agenciatributaria.gob.es”, “wwwl0.agenciatributaria.gob.es”, “www12.agenciatributaria.gob.es”, en adelante
denominados conjuntamente por el término “web de la AEAT”).

En la misma sede, advierte la AEAT de los intentos de fraude, suplantando su identidad e imagen,
proporcionando enlaces maliciosos que llevan a péaginas web fraudulentas, recogiendo medidas que los
usuarios pueden adoptar para evitar estos intentos de fraude.

279


www.agenciatributaria.es
www.agenciatributaria.gob.es
www.agenciatributaria.gob.es
www1.agenciatributaria.gob.es
www2.agenciatributaria.gob.es
www3.agenciatributaria.gob.es
www3.agenciatributaria.gob.es
www6.agenciatributaria.gob.es
www8.ia.agenciatributaria.gob.es
www9.agenciatributaria.gob.es
www9.agenciatributaria.gob.es
www10.agenciatributaria.gob.es
www12.agenciatributaria.gob.es

EL TRANSITO DESDE LA ADMINISTRACION PAPEL HACIA LA ADMINISTRACION ELECTRONICA: ANTECEDENTES, REGULACION
ACTUAL, ORGANIZACION E IMPLANTACION DE PROCEDIMIENTOS

Asi, se asimilan las definiciones de sello electronico y firma electronica, con la
diferencia de que el sello permite a personas juridicas y empresas autenticar un
tramite realizado en la Administracion de forma automatica.

LaAdministracion Publica expide certificados de sello electronico de Administracion
Publica, 6rgano, organismo publico o entidad de derecho publico, como sistema de
identificacion, para la actuacion administrativa automatizada y para la actuacion
judicial automatizada, que permite autenticar documentos expedidos por dicha
Administracion o cualquier activo digital. Este tipo de Certificados se emite para la
creacion de sellos electronicos de Administracion Publica, organismo o entidad de
derecho publico, de conformidad con la LRJSP, y con la Ley 18/2011, de 5 de julio,
paralaidentificaciony autenticacion del ejercicio de lacompetenciay en laactuacion
administrativa/judicial automatizada de la unidad organizativa perteneciente a
una Administraciéon, organismo o entidad publica, y en cumplimiento con los
requisitos del Reglamento eIDAS*®,

Segun el articulo 40 de la LRJSP los certificados electronicos que sirven de soporte
al sello electronico deben incluir:

— numero de identificacion fiscal
— denominacién

—en el caso de sellos electronicos de organo administrativo, la identidad de la
persona titular.

Las administraciones deben publicar, siendo accesible por medios electrénicos,
la relacion de sellos electronicos que utiliza, que incluira las caracteristicas de los
certificados electronicos y los prestadores que los expidan. Lo que no sefiala este
precepto es el lugar donde debe publicarse, pero lo normal es que se haga en la
sede electronica correspondiente. Asimismo debe adoptar las medidas necesarias
para facilitar la verificacion de sus sellos electronicos.

Por ultimo se hace responsable a la Administracion Publica de la informacion
que publique en su Portal de Internet, por lo que estas deberan dotarse de mayor
seguridad informatica. Este ultimo apartado, junto con la obligacion de que
aparezca en el sello electronico de 6rgano administrativo la identidad de la persona
titular, le dota de mayores garantias juridicas que en la normativa anterior.

Se reconocen asi, sobre la base de la LRJSP, tres tipos de certificados en el ambito
de las Administraciones Publicas:

% Fuente: sede.fnmt.gob.es/certificados/administracion-publica/informacion-general/certificado-de-sello-
electronico
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— certificado de firma electronica del personal al servicio de la Administracion
Publica o certificado de empleado publico

— certificado de sede electronica en el ambito de la Administracion, que se utiliza
para identificar un portal web

— certificado de sello electronico en el ambito de la Administracion.
Estos certificados de sello electronico pueden tener otras funcionalidades:

— autenticar los componentes informaticos de una entidad para acceder a servicios
o infraestructuras que requieran identificacion

— intercambio de informacion encriptada con garantias de seguridad

— firma de facturas electronicas.

D) Sistemas de firma para la Actuacion Administrativa Automatizada

Segun el articulo 42 de la LRJSP para la Actuacion Administrativa Automatizada se
pueden utilizar los siguientes sistemas de firma: sello electrénico y coédigo seguro
de verificacion. Nos detendremos brevemente en estos sistemas de firma, aunque
la Actuacion Administrativa Automatizada sea objeto de estudio en el capitulo IV.

No contienen las actuales leyes de procedimiento una definicion de sello electronico
ni de codigo seguro de verificacion, que tampoco definia la LAE. Es el Reglamento
eIDAS el que, como hemos visto, regula el sello electrénico.

Ya hemos hecho referencia al sello electronico, asi que solo nos detendremos en el
codigo seguro de verificacion.

Lo recoge la LRJSP como uno de los sistemas de firma electronica para la Actuacion
Administrativa Automatizada, muy utilizado en el ambito de la Administracion
Tributaria. Su origen se encuentra en el sistema de control de acceso a los sistemas
electronicos corporativos de las Administraciones Publicas.

Tiene una serie de ventajas sobre la firma electronica digital®®:

—Su facil implantacion, al no precisar una plataforma de validacion ni de
comprobacion de vigencia de certificados cada vez que se recibe un documento
electronico firmado.

— Es un codigo que figura en el propio documento, con caracteres alfanumeéricos,
permite su impresion y obtener una copia en soporte papel susceptible de

3% Linares Gil, Maximino, “Identificacion y autenticacion de las Administraciones Publicas”, en La Ley
de Administracion Electronica. Comentario sistemdtico a la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electronico
de los ciudadanos a los servicios publicos, coordinado por E. Gamero Casado y J. Valero Torrijos, Thomson
Reuters, 2009, pdgs. 415-462.
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circular en el trafico juridico y cuyo cotejo con el original electronico puede
hacerse en cualquier momento mediante la consulta electréonica. En un momento
en que deben convivir en los procedimientos administrativos documentos de
distintos soportes, esta cualidad dota al c6digo seguro de una importante ventaja
competitiva. La conversion de soporte no perjudica el mantenimiento de la
eficacia juridica del documento.

La LAE dio un respaldo definitivo al codigo seguro de verificacion en su articulo
30.5 al referirse a las copias auténticas, para lo cual deberian incluir la impresion de
un codigo generado electronicamente u otros sistemas de verificacion que permitan
contrastar su autenticidad. Esta concepcion, como hemos visto, se mantiene en
la actual LPAC, en su articulo 27.3.¢); esto tiene como consecuencia importante
que los documentos asi firmados no pueden ser rechazados por la Administracion
destinataria, que las copias asi generadas no pueden considerarse como fotocopias
simples, y que la alteracion de su contenido puede ser considerada como falsedad
en documento publico.

Permite ademds la LRJSP anadir al documento, ademads del codigo seguro de
verificacion, un sello electronico de la Administracion actuante, y asi deriva del
articulo 45, segtin el que cuando una Administracion utilice sistemas de firma
electronica distintos de aquellos basados en certificado electronico reconocido
o cualificado, para remitir o poner a disposicion de otros érganos, organismos
publicos, entidades de derecho publico o Administraciones la documentacion
firmada electronicamente, podrd superponer un sello electronico basado en
un certificado electronico reconocido o cualificado, y ello a fin de favorecer la
interoperabilidad y posibilitar la verificacion automatica de la firma electronica
de los documentos electronicos. De esta forma no es necesario comprobar la
autenticidad del documento a través del codigo seguro, dado que al ir acompanado
del sello que certifica a la Administracion autora del acto, equivale a la validacion
en el sistema de firma digital basada en certificados electronicos.

E) Firma electronica del personal al servicio de las Administraciones Publicas

Al margen de la Actuacion Administrativa Automatizada, la LRJSP exige para la
validez de la actuacion administrativa, cuando se utilicen medios electronicos, la
firma de persona fisica, que sera el titular del 6rgano o empleado publico, y serd
esta firma la que otorgue autenticidad al documento cuyo contenido se imputard a
la Administracion Publica correspondiente.

Ademas, deja libertad a cada Administracion Publica para determinar los sistemas
de Firma Electronica para su personal. A diferencia de lo que ocurria con la
LAE, que hablaba de “podran proveer”, con lo que parecia algo potestativo para
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la Administracion, ahora el articulo 43 dice “determinard los sistemas de Firma
Electronica que debe utilizar su personal”, con lo que esta claro que el uso de la
Firma Electronica no es potestativo, sino obligatorio para las Administraciones
Publicas, y lo que permite es la eleccion del sistema concreto para la Firma
Electronica. Y anade que podran identificar de forma conjunta al titular del puesto
de trabajo o cargo y a la Administracion u érgano en la que presta sus servicios. Si
bien, por razones de seguridad publica, los sistemas de firma electrénica podran
referirse solo al numero de identificacion profesional del empleado publico. Esta
regulacion es incompleta, porque no determina los sistemas que pueden utilizar las
Administraciones Publicas a estos efectos, y tampoco recoge los requisitos que los
mismos deben reunir para ser considerados validos.

F) Intercambio electronico de datos en entornos cerrados de comunicacion

El entorno cerrado de comunicacion puede ser definido, como “conjunto controlado
y protegido de dispositivos informdticos al que tinicamente acceden las personas
usuarias previamente identificadas y autorizadas™*°.

A ello se refiere el articulo 44 de la LRJSP, segin el que los documentos electronicos
transmitidos en entornos cerrados de comunicaciones establecidos entre
Administraciones Publicas, 6rganos, organismos publicos y entidades de derecho
publico, se consideraran validos a efectos de autenticacion e identificacion de los
emisores y receptores en las condiciones previstas en el mismo. Obedece esta norma
a que estos sistemas presentan un alto grado de fiabilidad, y evitan el repudio de los
documentos asi generados.

Contintia diciendo este precepto que si los participantes en las comunicaciones
pertenecen a una misma Administracion Publica, esta determinara las condiciones
y garantias por las que se regira que, al menos, comprender4 la relacion de emisores
y receptores autorizados y la naturaleza de los datos a intercambiar. Si pertenecen
a distintas Administraciones, las condiciones y garantias se establecerdn mediante
convenio suscrito entre aquellas. Y en todo caso debe garantizarse la seguridad del
entorno cerrado de comunicaciones y la proteccion de los datos que se transmitan’'’.

310- Anexo del Decreto 21/2012, de 21 de febrero de Administracion Electronica de la Comunidad Auténoma
de Euskadi.

11 Se aplica de este modo en el ambito administrativo el articulo 3.10 de la derogada LFE, segun el

cual cuando una firma electronica se utilice conforme a las condiciones acordadas por las partes para
relacionarse entre si, se tendra en cuenta lo estipulado entre ellas.
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3.6.2. Consecuencias sobre los empleados publicos
A) Empleados Publicos y Administraciones Publicas

Como hemos ido viendo a lo largo de este trabajo, se han dado pasos muy
importantes hacia una Administracion completamente electronica, tanto respecto
a las normas que la regulan como a la transformacion tecnologica, dirigidos sobre
todo, como elemento clave, a una mayor eficacia de la Administracion, y a facilitar
la relacion entre ciudadanos y Administracién. Pero se ha prestado escasa atencion
a un factor interno de la Administracion, que es fundamental en este proceso de
transformacion, en cuanto impulsor del mismo, como son los empleados publicos.
No es posible la transformacion digital de la Administracién sin contar con su
capacitacion, sus necesidades, y la dotacion de medios electronicos, porque
precisan estar siempre conectados, poder acceder a la informacion relevante para
el desempenio de su trabajo en cualquier momento y lugar, y para ello debe contar
con la formacion y con las herramientas necesarias, que deberan ser facilitadas por
la Administracion de la que depende.

No debemos olvidar que segin la Exposicion de Motivos de la LRJSP, con las
nuevas leyes de procedimiento se aborda una reforma integral de la organizacion
y funcionamiento de las Administraciones articulada en dos ejes fundamentales:
“ad extra”, y “ad intra del funcionamiento interno de cada Administracion”, y dentro
de esta ultima estd incluido el elemento personal al que aqui hacemos referencia.

Laincorporacion de medios electronicos en el quehacer diario de la Administracion
en general, y en el procedimiento administrativo en particular, influye
decisivamente en el nivel de competencias que se debe exigir a los empleados
publicos, lo que obliga a una transformacion del elemento personal, que debe
estar cada vez mas cualificado para el uso de estos medios, y mas familiarizado
con ellos. En este sentido, el articulo 14.2 de la LPAC establece la obligacion
de los empleados de las Administraciones Publicas de relacionarse a través de
medios electrénicos para realizar cualquier tramite o actuaciones con ellas, en
la forma que se determine reglamentariamente. Ello implica correlativamente la
obligacion de la Administracion de facilitar la formacion y cualificaciéon de sus
empleados, asi como los medios necesarios para ello. En esta linea, el Decreto —
Ley 3/2021, de 16 de febrero (Andalucia), recoge de forma expresa la adopcion
de medidas expresas para la formacion del personal empleado publico en aquellas
materias de especial relevancia para la gestion publica y el desarrollo de tareas
vinculadas a la ejecucion de los fondos europeos, y esta formacion tendra un
enfoque de capacitacion en competencias orientadas al cumplimiento de objetivos
y la resolucion de problemas.
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Por lo tanto, la implantacion de la Administracion Electronica exige con caracter
previo, la humanizacién de la organizacion®?, asi como medidas de reorganizacion
en materia de recursos humanos, convirtiendo al empleado publico en un factor
clave para el desarrollo y efectiva implantacion de la Administracion Electronica®®,
como impulsor de un nuevo modelo de Administracion presidida por valores
como la agilidad, la transparencia y la atencion al ciudadano. Ademas, el marco de
legalidad exige el cumplimiento de las obligaciones que competen a los empleados
publicos para que, mediante el ejercicio de sus competencias, puedan garantizar y
alcanzar los fines de interés general que la Administracion debe cumplir. En esta
linea, el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico, en su EM
destaca la vinculacion entre el modelo de personal y la calidad de los servicios que
presta la Administracion.

Como ha senalado Almonacid Lamelas la digitalizacion del puesto de
trabajo del empleado publico llevara de la mano un significativo cambio
cultural: la transformacion digital implica una nueva manera de colaborar,
de relacionarse, y una forma diferente de realizar gestiones tradicionales. La
movilidad, la virtualizacion y las nuevas herramientas de colaboracién aportan
nuevas posibilidades al trabajo cotidiano®'*. “La transformacion digital en
las Administraciones Publicas supondrd un cambio de paradigma: veremos
proactividad, disponibilidad 24*7, una nueva cartera de servicios, su impulso
al desarrollo economico y social y de ecosistemas de innovacion, fomentaran
el talento y liderazgo de sus profesionales, estaran centradas en resultados y
tendran realmente en el centro al ciudadano...”?.

Uno de las aspectos mas relevantes para llevar a cabo esta transformacion
es la formacion tecnologica de los empleados publicos, que deben adaptarse

12 Almonacid Lamelas, Victor, Acronimo para la gestion del cambio en las organizaciones publicas, Blog
Nosoloaytos, junio 2017.

313 E] articulo 30 del Real Decreto Ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas
urgentes para la modernizacion de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan de recuperacion,
transformacion y resiliencia, permite, en el ambito de la AGE, y a efectos de llevar a cabo la gestion de
los fondos, utilizar como modos de provision la redistribucion de efectivos, reasignacion de efectivos o
atribucién temporal de funciones.

En la misma linea, en Andalucia, el Decreto 3/2021, de 16 de febrero, recoge medidas de reorganizacion
a efectos de gestion de proyectos financiables con fondos europeos, distinguiendo entre el personal
funcionario y el laboras; respecto del personal funcionario, establece como medidas la asignacion temporal
de funciones, el traslado provisional o la movilidad de efectivos; y respecto al personal laboral remite a lo
establecido en el articulo 83 del EBEP. Contempla también la posibilidad de creacion y modificacion de
puestos de trabajo para la gestion de proyectos financiables con fondos europeos, y por razones de eficacia
y eficiencia, podran constituirse unidades administrativas de cardcter temporal para la gestion de proyectos
financiables con fondos europeos.

3% Almonacid Lamelas, Victor, El perfil del nuevo empleado publico, Blog Nosoloaytos, enero 2017.
315 Pwe, Administracion 2033. La Administracion invisible, 2015.
Fuente: pwc.es/es/publicaciones/espana-2033/assets/informe-administracion-invisible.pdf.
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rapidamente a las nuevas tecnologias y adquirir competencias digitales,
a lo que se une que se trata de un entorno en el que conviven empleados de
diferentes categorias y generaciones, donde la formacion se imparte de manera
desagregada; son muy importantes también las nuevas aptitudes, imprescindibles
para la finalidad de mejora del servicio publico, y se adquirirdn a través de la
profesionalizacion de los directivos publicos, formacion especifica, informacion,
fomento del aprendizaje y automotivacion, asi como participacion en la toma
de decisiones; todo ello dentro del marco del principio de jerarquia’'®. Asi, la
formacion de los empleados publicos es un asunto vital, pues la Administracion
Electronica no sera nada sin funcionarios que la asuman, la perfeccionen con su
experiencia y la incorporen decididamente a su practica diaria”*’. Y sin olvidar
los necesarios cambios organizativos, sin lo que es imposible la implantacion de
la Administracion Electronica.

Pero la Administracion también debe asumir su rol frente alos empleados resistentes,
que en muchos casos solo pecan de desconocimiento, por lo que debe formar
e informar a sus empleados publicos sobre el nuevo escenario, facilitandoles el
cambio y dotdandoles de las competencias profesionales necesarias para desarrollar
su trabajo en unas condiciones que, sin duda, cuando le den una oportunidad
veran que son mucho mejores para el servicio publico*®. Las Administraciones
Publicas tienen que invertir tiempo y medios en convencer a su mayor recurso, las
personas, de que la implantacion de la Administracion Electronica no es solo una
obligacién, sino una mejora y una herramienta muy valiosa. Pero al mismo tiempo
los empleados publicos deben mantener una aptitud abierta a la utilizacion de las
nuevas tecnologias, y a todo lo que este cambio implica, asumiendo su nuevo rol,
asi como las nuevas obligaciones que el uso de estos medios genera®*.

316- Almonacid Lamelas, Victor, Administracion electronica y Recurso Humanos: los cambios organizativos,
Blog Nosoloaytos, marzo 2017.

37 Nores, Celso, “La Administracion electronica: teoria y practica, urgencia y necesidades”, Economia
Industrial, n° 338, Madrid, 2001, pags. 97-104.

318 Campos Acuiia, Concepcion, Obligacion de implantar la Administracion Electronica: ;quién es responsable?,
Blog Administracion Publica, diciembre 2016.

3% Hay que destacar la Resolucion de 22 de octubre de 2020 de la Secretaria General de Administracion
Publica, por la que se aprueba el Codigo de Conducta en el uso de las Tecnologias de la Informacion
y la Comunicacion para profesionales publicos de la Junta de Andalucia, cuyo objeto es facilitar el uso
adecuado de las TIC por los profesionales publicos, asegurar la proteccion de los derechos de la ciudadania,
de los profesionales publicos de la Administracion de la JA y de la propia JA, y mejorar los servicios que
la Administracion de la JA presta a la ciudadania. Respecto de la informacion, destacar que impone a los
profesionales la obligacion de proteger la informacion a la que tengan acceso, de usar la informacion solo
para el desempenio de sus funciones, de proteger la informacion en formato papel que se incorpora a los
sistemas de informacion. Anade que los profesionales evitaran almacenar informacion en dispositivos de
almacenamiento extraible, cuyo tnico uso admisible es el de servir como instrumento de transporte de
ficheros aplicando las medidas de seguridad establecidas. Respecto al tratamiento de datos personales,
deben guardar el deber de confidencialidad sobre los datos personales que traten, y no los trataran fuera
de los medios establecidos por el responsable o encargado del tratamiento. La navegacion por Internet
podra ser monitorizada y registrada, en especial direcciones de acceso, tiempo de conexion, contenidos
accedidos y ficheros descargados; utilizaran el correo electronico corporativo solo para propdsitos
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La reasignacion definitiva de funciones pasaria por la modificacion de las Relaciones
de Puesto de Trabajo. Mas alla de la utilidad o eficiencia para la Administracion,
estos nuevos puestos o tareas podrian suponer un estimulo profesional para este
tipo de empleados publicos. Asi, el articulo 81.2 del EBEP prevé la movilidad del
personal funcionario de carrera, de forma motivada, por necesidades del servicio
o funcionales; y en el articulo 69.2 se recogen instrumentos para la ordenacion de
los recursos humanos.

No podemos olvidar la referencia a las distintas categorias de empleados
publicos, y a la necesidad impuesta por el uso de medios electronicos, de
determinar qué categoria de empleados publicos son los que pueden tener
acceso a datos, sistemas y aplicaciones; tema que estd directamente relacionado
con la Proteccion de Datos Personales.

En este ambito, debemos hacer referencia a que la normativa actual ha desconocido
la importancia de este factor interno para el desarrollo e implantacion de la
Administracién Electrénica, de modo que no ha sido abordado por la LPAC ni
por la LRJSP, olvidandose también del mismo las distintas normas autondmicas
que se han desarrollado en la materia, incluyendo el Decreto 622/2019, de 27
de diciembre, de administracion electronica, simplificacion de procedimientos
y racionalizacion organizativa de la Junta de Andalucia. No se entiende como se
ha producido este olvido, pues es necesario abordar una reforma en profundidad
del tema de los empleados publicos como factor decisivo para el impulso de la
Administracion Electrénica, pues nos encontramos con administraciones en las que
hay un alto porcentaje de empleados mayores de 50 afios, que tienen inercias y
hébitos adquiridos con la Administracion en papel, y que deberian ser modificados;
pero ademas hay muchas reticencias al uso de los medios electrénicos, lo que unido
a la falta de formacion impide en muchos casos el avance de la Administracion
Electrénica. Es necesario por tanto abordar una reforma en profundidad desde
esta optica y de la necesaria utilizacion de medios electrénicos, venciendo las
reticencias de algunos de los empleados publicos, e imponiendo en algunos
casos su obligatoriedad, pero también la Administracion debe facilitar los medios

profesionales y no lo facilitaran como medio de contacto o registro para otros propositos, y al objeto de no
revelar indebidamente datos personales, destaca la conveniencia de usar el campo de copia oculta. Y las
contrasenas son de cardcter secreto.

En linea con esto, en el inicio de los ordenadores corporativos aparece el aviso siguiente: “ El uso de este
ordenador y de las redes a las que estd conectado estd sujeto a lo dispuesto en la Politica de Seguridad de
la Consejeria y en su normativa de desarrollo (accesible en la Intranet), en el manual de comportamiento
de los empleados publicos en el uso de los sistemas informaticos y redes de comunicaciones de la
administracion de la Junta de Andalucia (Resolucion 27/09/2004, BOJA 200), y en el Reglamento General
de Proteccion de Datos (Reglamento UE 2016/679). Le rogamos que observe las medidas de seguridad
descritas en estas normas. El incumplimiento de ésta o de la restante legislacion vigente podria derivar en
la exigencia de la responsabilidad legal que corresponda. La informacién almacenada en este equipo es de
caracter confidencial”.
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técnicos, sistemas y aplicaciones para el desarrollo de su labor, asi como formacion
e informacion necesaria para ello, redundando asi en una mayor eficacia de las
Administraciones Publicas. Pero esta formacion debe ir mas alla de la necesaria para
el desempenio del puesto de trabajo concreto que desempenia, sino que debe ser mas
amplia y general, para permitir por ejemplo la reasignacion de efectivos en ambitos
distintos al puesto actual que desempeifien, o la facil adaptacion al teletrabajo,
cuando por circunstancias excepcionales, como la actual crisis del coronavirus, sea
mads conveniente y efectivo.

Por lo tanto, es necesario un proceso de modernizacion del empleo publico, con
la finalidad de adaptarlo a la Administracion Electrénica, de modo que tanto las
condiciones del empleo del personal al servicio de las Administraciones Publicas como
su régimen juridico faciliten el cumplimiento de sus funciones, asi como la motivacion
de los mismos. Desde el derecho administrativo, y para la definitiva implantacion
de la Administracion Electronica, se pueden cumplir objetivos de modernizacion y
mejora del empleo publico, asi como llevar a cabo una racionalizacion y reordenacion
de los recursos humanos de las Administraciones Publicas.

B) Firma electronica del personal al servicio de las Administraciones Publicas

Como hemos visto, el articulo 14.2 de la LPAC ha establecido la obligacion
de los empleados de las Administraciones Publicas de relacionarse con ellas
electronicamente para los tramites y actuaciones que realicen por razén de su
condicion de empleado publico.

Esta prevision es desarrollada por el articulo 43 de la LRJSP, que regula como
especialidad dentro de la firma electronica, lo que denomina “Firma electronica del
personal al servicio de las Administraciones Publicas”, siguiendo asi lo establecido
en el derogado articulo 19 de la LAE. En el ambito de la AGE es desarrollado por
el articulo 22 del Real Decreto 1671/2009.

Esta firma debe ser por el titular del 6rgano o por el empleado publico para toda
actuacion de una Administracion Publica, érgano, organismo publico o entidad
de derecho publico cuando utilice medios electronicos en el ejercicio de sus
competencias. En el ambito de la AGE se denomina “certificado electronico de
empleado publico”, segun el citado articulo 22.

La Administracion Publica expide estos certificados de firma electronica (en
software o en tarjeta criptografica) a funcionarios, personal laboral, estatutario y
personal autorizado al servicio de la Administracion Publica, 6rgano, organismo
publico o entidad de derecho publico en el ejercicio de sus funciones para el
suscriptor del certificado. Estos certificados confirman de forma conjunta la
identidad del firmante - personal al servicio de la Administracion Publica -, y la
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identidad de la Administracion, érgano, organismo o entidad de derecho publico
donde el firmante ejerce sus competencias, presta sus servicios o desarrolla su
actividad*®. Por lo tanto, son certificados que permiten identificar telematicamente
a sus titulares, personas fisicas, en el ejercicio de sus funciones al servicio de las
Administraciones Publicas, estableciéndose una vinculacion con esta.

Sera cada Administracion la que determine el sistema de firma electronica que
debe utilizar su personal, si bien no ha recogido la LRJSP la posibilidad de que
se utilice la firma electronica basada en el DNI, como establecia la LAE; en
cualquier caso, debe tratarse de certificados cualificados, conforme al Reglamento
(UE) n° 910/2014 de 23 de julio, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo
a la identificacion electronica y los servicios de confianza para las transacciones
electronicas en el mercado interior. Estos certificados podran identificar de forma
conjunta al titular del puesto de trabajo o cargo y a la Administracion u érgano en
la que presta sus servicios, si bien por razones de seguridad podran referirse solo
al numero de identificacion profesional del empleado publico.

Estos sistemas se utilizan en dos ambitos diferentes: por un lado, como hemos dicho,
para la identificacion y autenticacion del ejercicio de la competencia atribuida al
titular; y por otro lado se pueden utilizar también en aquellas aplicaciones de uso
interno que se ponen a disposicion de los empleados publicos para el desempeinio
de su trabajo y que admitan los certificados electronicos.

En la actualidad, y segin el tltimo Informe sobre Administracion Electrénica en las
Comunidades Auténomas, emitido por el grupo de trabajo dependiente del Comité
Sectorial de Administracion Electronica, integrado en la Conferencia Sectorial de
Administracion Publica del MINHAP de 2014, todavia son muchas comunidades
las que no utilizan estos sistemas de firma electrénica para los empleados publicos,
debiendo en estos casos utilizar los sistemas incorporados al DNI electrénico o
cualquier otro certificado reconocido. Teniendo en cuenta, ademads, que el citado
articulo 14.2.e) establece el desarrollo reglamentario de esa prevision por cada
Administracion.

A modo de ejemplo, la Comunidad Auténoma de Aragén regulo a través de Orden
de 13 de diciembre de 2016, la emision y utilizacion de la firma electronica, basada
en el certificado de empleado publico, de los altos cargos y empleados publicos de
la Administraciéon de la Comunidad Auténoma de Aragén. Segtin su articulo 2 se
utilizard para las actuaciones administrativas en que se prevea, en el desempeno de
las funciones propias del puesto que ocupe el titular del certificado, y quedando

320- Fuente: sede.fnmt.gob.es/certificados/administracion-publica.
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restringido su uso al titular, sin que pueda cederlo; ademas no podran utilizar estos
certificados para usos distintos de los previstos en el propio articulo.

Andalucia es una de las Comunidades que no cuenta con estos certificados de
empleado publico, utilizandose certificados personales de firma electrénica,
indistintamente para el ambito privado y para el profesional. Asi, no es el
certificado el que establece la vinculacion del empleado publico con el puesto que
desempenia, sino que son los distintos programas y aplicaciones utilizados los que
exigen esta vinculacion para su utilizacién, creando distintos perfiles segun las
necesidades del puesto desempeniado por el titular del certificado. Por otro lado,
determinadas aplicaciones disefiadas para facilitar informacion, en el momento de
la identificacion, preguntan si tal acceso se produce con caracter particular, o en
calidad de empleado publico, siendo necesario en este caso identificar el objeto de
la consulta que se pretende realizar. Surgen en este caso unas cuestiones que serd
necesario resolver, dado que hay empleados publicos que se niegan a utilizar sus
certificados electronicos personales o asociados al DNI para temas profesionales;
o el caso de funcionarios que vayan a prestar sus servicios en las oficinas de
asistencia en materia de registros, y deban actuar por los ciudadanos haciendo uso
de su certificado personal. En estos casos, a pesar de la negativa a su uso por parte
de los empleados publicos, hay un incumplimiento por parte de la Administracion
de sus obligaciones, por cuanto no facilitan a sus empleados publicos los medios
electronicos —certificado de empleado publico— necesarios para el desemperio de
las funciones propias de su puesto de trabajo.

El Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de administracion electrénica,
simplificacion de procedimientos y racionalizacion organizativa de la Junta de
Andalucia, ha establecido unas previsiones al respecto, sin olvidar que su entrada
en vigor tuvo lugar recientemente, el 1 de abril de 2020, y en una situacion de
estado de alarma provocada por la crisis sanitaria del COVID. Recoge en su articulo
24 los sistemas de firma electronica que se pueden utilizar por las autoridades y
personal al servicio de la Administracion de la Junta de Andalucia:

a) sistemas de firma electronica del DNI

b) firma electronica basada en el certificado electronico proporcionado a la
ciudadania

¢) firma electronica basada en el certificado electronico de personal al servicio de la
Junta de Andalucia, que solo podra ser utilizado para el ejercicio de las funciones
propias del puesto desempeniado en relacion con las competencias y facultades
atribuidas al mismo, o para relacionarse con las Administraciones Publicas
cuando estas lo admitan, debiendo hacerse uso del mismo en todos los supuestos
o aplicaciones en que sea requerido; y no debera utilizarse cuando alguno de los
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datos reflejados en el mismo sean inexactos o incorrectos, cuando no reflejen o
caractericen su relacion con la Administracion de la Junta de Andalucia y cuando
existen razones de seguridad que asi lo aconsejen.

d) el sistema de firma a que se refiere el articulo 25, para los tramites que su
personal realice con ella por su condiciéon de Empleado Publico, y es el sistema
de identificacion de la plataforma de Gestion Unificada de Identidades de
Andalucia, como plataforma corporativa de la Junta de Andalucia encargada de
la gestion de autorizaciones de acceso a los sistemas de informacion. Y remite al
desarrollo reglamentario para algunos aspectos concretos.

Hay que hacer referencia, por tltimo, a la identificacion por funcionario ptblico,
que estd recogido en el articulo 12, al regular la asistencia en el uso de medios
electronicos a los interesados, y que, como hemos visto en el Capitulo II, constituye
una de las novedades de la LPAC. En este caso, los funcionarios publicos —y solo
los funcionarios, no todos los empleados publicos— podran identificar con sus
propios sistemas de firma electronica a ciudadanos que no dispongan de ellos.
Pero exige que se cumplan los siguientes requisitos:

1. Que el interesado se identifique ante el funcionario;
2. Que preste consentimiento para ello, el cual debera ser expreso;

3. Que quede constancia de ambos extremos. El Real Decreto 1671/2009
desarrollaba esta habilitacion en el articulo 16 bajo el epigrafe Identificacion y
autenticacion de los ciudadanos por funcionario publico, derogado por la letra g)
del numero 2 de la disposicion derogatoria unica de la LPAC.

A tal efecto, se creara un registro o sistema equivalente, en el que constardn
los funcionarios habilitados para esta identificacion; estos registros deberan ser
interoperables y estar interconectados con los de las restantes Administraciones,
con el fin de comprobar la validez de tales habilitaciones.

En la actualidad, son muchas las Administraciones que han creado y regulado los
registros de funcionarios habilitados, sobre todo a efectos de prestar asistencia en
el uso de medios electronicos, conforme a lo establecido en el citado articulo 12,
publicando en sus respectivas sedes electronicas los listados correspondientes.

Este registro es una herramienta en la que, segin el Catdlogo de Servicios de la
Administracion Digital’”!, se recogen los datos de los funcionarios que han sido
habilitados para actuar en nombre de los ciudadanos frente a la Administracion,
estableciendo el alcance de dicha representacion, asi como los funcionarios que
presten servicios en las oficinas de asistencia en materia de registros. Aqui, el

321 Catédlogo de servicios de administracion digital ... cit., pag. 26.
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articulo 12 de la LPAC distingue entre la asistencia en el uso de medios electronicos
y el uso del sistema de firma electronica del funcionario habilitado si el interesado
no dispone de los medios electronicos necesarios, en cuyo caso es necesario que se
cumplan los requisitos que hemos visto con anterioridad.

No obstante, es en este ambito de la firma electronica de los empleados publicos
en el que todavia se tienen que vencer las reticencias de muchos de ellos a la
utilizacion de las nuevas tecnologias, teniendo en cuenta que aquella es necesaria
para cualquier tramite dentro de la propia Administracion. Por lo tanto, sera
necesario, como hemos visto, un proceso de formacion e informacion para que
su utilizacion se generalice. Asimismo la Administracion debera poner los medios
necesarios para que se cuente con los certificados de empleado publico, facilitando
asi tanto el ejercicio de sus funciones como las reticencias al empleo de los
certificados personales.

C) Responsabilidad en la tramitacion electronica

Hay que comenzar por destacar que el procedimiento administrativo, aunque cumpla
con otras finalidades, es una garantia de que la actuacion de los administradores
va a dirigirse hacia el interés publico y, por tanto, garantia de un comportamiento
ético®®?. Asi, el procedimiento es el cauce formal de actuacion de los empleados
publicos, que habran de ajustar su proceder a las reglas que lo regulan. Ordenacion
del procedimiento que tutelara la eficacia y acierto de la decision administrativa,
ademas de la posicion juridica de los ciudadanos®®.

El articulo 3.2 de la LOFAGE, derogada por la letra ¢) de la disposicion derogatoria
unica de la LRJSP, ya recogia el principio de responsabilidad por la gestion publica,
de forma genérica.

Elarticulo 20 de la LPAC establece la responsabilidad directa en la tramitacion, que
debe ser electronica, de los titulares de las unidades administrativas y del personal
encargado de la resolucion o despacho de los asuntos; esta responsabilidad alcanza
a su tramitacion, asi como a la adopcion de las medidas oportunas para remover
los obstaculos que impidan, dificulten o retrasen el pleno ejercicio de los derechos
de los interesados o el respeto a sus intereses legitimos, es decir, que impidan
el ejercicio de los derechos de las personas - articulo 13 - o de los interesados -
articulo 53 -. Deben también disponer lo necesario para evitar o eliminar toda
anormalidad en la tramitacion de procedimientos. Esta responsabilidad se exigira
a la Administracion Publica de que dependa el personal afectado.

322 Gonzalez Pérez, Jesus, La ética en la Administracion Publica, Edit. Civitas, Madrid 1996, pags. 117-157.
38 Gonzalez Pérez, Jesus, Manual de procedimiento administrativo, Edit. Civitas, Madrid 2000.
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Por su parte el articulo 71.3 establece una responsabilidad directa en la tramitacion
del procedimiento, y en especial, del cumplimiento de los plazos. No obstante,
es importante que el empleado publico sea consciente de la responsabilidad que
puede acompanar a sus actos, y que es personal, no de la Administracion, asi como
de los limites de su actuacion, entre ellos el principio de legalidad.

En esta linea, la LPAC no supone novedad alguna respecto al articulo 41 de
la LRJPAC, si bien lo formula en términos mas genéricos, con referencia al
procedimiento administrativo en conjunto. Pero pone de manifiesto que es esencial
la actitud del empleado publico responsable para la tramitacion del procedimiento
administrativo.

No obstante, hay que tener en cuenta que se deben conjugar estos preceptos
con la obligacién que incumbe a cualquier Administracion Publica para poner a
disposicion de los empleados publicos los medios personales y materiales, asi como
la formacion necesaria para que pueda desarrollar su labor, porque en caso contrario,
esta responsabilidad directa no seria de los titulares de las unidades administrativas
ni del resto del personal, sino directamente achacable a la Administracion de la
que depende. Pongamos por ejemplo el caso de un tramite de audiencia que deba
realizarse por medios electronicos, en cuyo caso seria necesaria la disponibilidad
de los medios técnicos, asi como un lugar en el que sea posible el ejercicio de este
derecho. Lo mismo se puede predicar en el caso de imposibilidad técnica, ya que su
resolucion esta fuera del alcance de los empleados publicos. Por lo tanto, cuando
esté plenamente implantada la Administracion Electrénica, tal vez seria necesario
determinar con mayor precision a quién corresponde esta responsabilidad, sin
perjuicio de dirigirla en primer término contra la Administracion actuante.

3.7. FUNCIONAMIENTO ELECTRONICO DE LOS ORGANOS COLEGIADOS DE
LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

La LRJSP ha introducido importantes novedades en lo que respecta al
funcionamiento electronico de los organos colegiados de las Administraciones
Publicas. Asi, la EM senala que “se mejora la regulacion de los 6rganos colegiados, en
particulay; los de la Administracion General del Estado, destacando la generalizacion
del uso de medios electronicos para que estos puedan constituirse, celebrar sus sesiones,
adoptar acuerdos, elaborar y remitir las actas de sus reuniones”. Estas novedades
responden al objetivo de facilitar y simplificar la adopcion de decisiones en los
organos integrados por una pluralidad de personas fisicas.

El articulo 20 de la LRJSP, define los 6rganos colegiados como “aquellos que se
creen formalmente y estén integrados por tres o mds personas, a los que se atribuyan
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funciones administrativas de decision, propuesta, asesoramiento, seguimiento o control
y que actien integrados en la Administracion General del Estado o alguno de sus
Organismos puiblicos”. Y 6rganos colegiados electronicos son aquellos integrados
por 3 o mds personas que utilizan medios electronicos para el desarrollo de las
funciones que tienen encomendadas, con la finalidad de facilitar las relaciones
entre sus miembros, asi como la informacion, interaccion y participacion para la
adopcion de acuerdos.

La LAE ya recogia en su DA Primera la reunion de 6rganos colegiados por medios
electrénicos, permitiendo que estos se reunieran y adoptaran acuerdos utilizando
medios electronicos, remitiendo en lo que a tramitacion se referia a los articulos
26 y 27.1 de la LRJPAC. La actual LRJSP regula la materia en los articulos 15 a
18, centrandose a continuacion en los 6rganos colegiados de la AGE. Pero son los
articulos 17 y 18 los que interesan a la materia que estamos estudiando, al regular
la convocatoria y las actas, y donde se dan mas especialidades del funcionamiento
electréonico de estos organos colegiados integrados en las Administraciones
Publicas. Pero esta discutible diferenciacion es importante desde el punto de vista
competencial, ya que conforme a lo establecido en la DF Decimocuarta, 2, a) de
la LRJSP, solo los articulos 15 a 18 tienen cardcter bésico, siendo por lo tanto
de aplicacion general a los 6rganos colegiados de las distintas Administraciones
Publicas. No obstante, entre las normas no basicas, hay cuestiones, como las
relativas a las atribuciones de Presidente y Secretario, a los deberes impuestos a
sus miembros, o las cuestiones relacionadas con la constitucion y funcionamiento
de los 6rganos colegiados de la AGE, que por su trascendencia hubieran merecido
la consideracion de preceptos basicos, y asi serian exigibles en todos los érganos
colegiados de las Administraciones Ptiblicas. Pero a pesar de estar concebidos estos
preceptos para la AGE, pueden jugar un papel decisivo respecto de los 6rganos
colegiados de las demds Administraciones, bien por la via de la integracion en sus
propios ordenamientos, o por la via interpretativa. Si bien, por aplicacion de la DA
Vigésimoprimera de la LRJSP, las disposiciones relativas a los érganos colegiados
no seran de aplicaciéon a los 6rganos colegiados del Gobierno de la Nacion, los
organos colegiados de Gobierno de las Comunidades Auténomas y los érganos
colegiados de gobierno de las Entidades Locales. En este sentido, el TC*** ha
declarado la “singularidad del Gobierno como érgano colegiado, lo que excluye
que se le puedan trasladar, sin mas, las reglas generales sobre uso de medios
telematicos previstas para los 6rganos colegiados «administrativos», como hace

32+ Sentencia TC 45/2019, de 27 de marzo de 2019. Recurso de inconstitucionalidad 2533-2018. Interpuesto
por el presidente del Gobierno respecto de diversos preceptos de la Ley del Parlamento de Catalufia 2/2018,
de 8 de mayo, de modificacion de la Ley 13/2008, de 5 de noviembre, de la presidencia de la Generalitat y
del Gobierno. Nulidad de los preceptos legales autonomicos que posibilitan la investidura no presencial del
candidato a la presidencia de la Generalitat de Cataluna, asi como la celebracion de reuniones a distancia
del consejo de gobierno (STC 19/2019), FJ 6°, Ponente: Antonio Narvaez Rodriguez.
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la norma impugnada. Habr4 actuaciones, como la remisién de la documentacion
preparatoria, las convocatorias o las actas, en las que el uso de medios telematicos
por el Gobierno no plantee ninguna objecion desde la optica constitucional. En
cambio, para aquellas otras que constituyen el nucleo de su funcion, como es
la forma de celebrar las sesiones, deliberar y adoptar acuerdos, la conclusion no
puede ser la misma”, de donde deriva que la reunion presencial del Gobierno debe
ser la regla general. Y afiade que “la regla que hemos inferido de la naturaleza de
este 6rgano, plasmada en concretos preceptos del bloque de la constitucionalidad,
es que tal forma de constituirse y celebrar sesiones debe ser la excepcion, motivada
por circunstancias cualificadas y con las oportunas garantias”.

Debemos destacar también que en laregulacion que hace laLRJSP de las conferencias
sectoriales — articulos 149.3 y 152.1 -, permite que tanto estas como las comisiones
sectoriales y los grupos de trabajo, se reinan por medios electronicos, telefonicos o
audiovisuales que garanticen la intercomunicacion entre ellos y la unidad de acto,
considerando como tales medios la videoconferencia o el correo electronico.

Estos preceptos deben relacionarse por un lado con el articulo 14 de la LPAC, que
establece la obligatoriedad de relacionarse electronicamente a los empleados de las
Administraciones Publicas para los tramites y actuaciones que realicen con ellas
por razén de su condicion de empleado publico. Y por otro lado, con el articulo 43
de la misma ley respecto de las notificaciones practicadas por medios electrénicos,
porque el acta sera notificada por medios electronicos a los miembros del 6rgano
colegiado, quienes por esta misma via podran mostrar su conformidad o rechazo.

Se convierte asi esta regulacion en una potente herramienta con la que los 6rganos
colegiados pueden mejorar su funcionamiento; al mismo tiempo facilita que se
celebren reuniones virtuales de los miembros de los 6rganos colegiados, y agiliza
otras fases del procedimiento al tramitarse por medios electronicos, como la
convocatoria, la identificacion de sus miembros o la celebracion de votaciones.
Facilita asimismo la remision previa de documentos a los miembros, que antes se
ponian en papel a su disposicion en la secretaria del 6rgano colegiado.

Tiene indudables beneficios, como es mayor transparencia en la actividad de
los organos colegiados, disminucion de los costes que implican las reuniones
presenciales, asi como de los recursos necesarios, lo que a su vez puede redundar
en una mayor participacion en dichas reuniones telemadticas. Pero exige al mismo
tiempo un importante cambio, tanto cultural como organizativo, que trasciende
el ambito puramente interno de los 6rganos colegiados, asi como el desarrollo
de nuevos programas que faciliten una gestion global del funcionamiento de los
organos colegiados, que permitan organizar reuniones virtuales, evitando los
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desplazamientos, asi como compartir informacion y documentos entre los distintos
miembros de forma simultanea’®.

Es una facultad del organo colegiado “constituir, convocar, celebrar sus sesiones,
adoptar acuerdos y remitir actas tanto de forma presencial como a distancia”. Si
las sesiones se celebran a distancia, y sus miembros se encuentran en distintos
lugares, exige el articulo 17 que se asegure la identidad de sus miembros, para lo
cual se utilizaran los sistemas de identificacion que recoge el articulo de la LPAC,
que ademads debera garantizar el contenido de sus manifestaciones, asi como
el momento en que estas se producen, a través, bien de sellado de tiempo o de
referencias temporales. Tradicionalmente se ha exigido la presencia fisica de los
miembros del 6rgano colegiado durante su funcionamiento; el articulo 17 exige
ahora que se asegure la interactividad e intercomunicacion entre ellos en tiempo
real, para lo cual considera como medios electronicos validos los telefénicos y
audiovisuales, el correo electronico, las audioconferencias y las videoconferencias.
Como vemos, se admite una multiplicidad de sistemas electronicos, con lo que
se pretende que no existan trabas de cardcter tecnolégico para su implantacion.
No obstante, contrasta con la “interactividad e intercomunicacion entre ellos
en tiempo real”, que se admita el correo electronico como medio valido para
entender celebrada la sesion colegiada. A diferencia de lo que ocurre con las
audioconferencias y videoconferencias, el uso del correo electronico, aunque
garantiza la conexion y la comunicacion, no garantiza la simultaneidad entre los
miembros del érgano colegiado; en todo caso se deberan adoptar las medidas para
que tanto la deliberacion como los acuerdos se adopten con plenas garantias. La
interpretacion literal del precepto nos llevaria a un resultado absurdo, ya que el
articulo 17 habla de asegurar por medios electronicos, y el correo electrénico no
puede considerarse como tal. Pero la celebracion a través del correo electronico
plantea una serie de inconvenientes, porque esta se desarrolla en un abanico
temporal bastante amplio, que puede incluso durar varios dias, en los que se van
encadenando las distintas direcciones de correo, por lo que su interpretacion puede
convertirse en una tarea ardua y puede desentranar la voluntad de sus integrantes
para lograr una voluntad comun del 6rgano colegiado; por lo tanto, el recurso a

3% Hay que destacar REUNETE 2.0, como Plataforma de Reunion Virtual de la Red SARA; es un Servicio
Comun de Reuniones Virtuales para las Administraciones Publicas (Videoconferencia Web, mensajeria
instantdnea, retransmision de Eventos, CAUs,...). El servicio Reunete ofrece una plataforma de
videoconferencia y mensajeria instantdnea para todas las Administraciones Publicas que estén interesadas.
Gracias a este servicio se puede mantener reuniones virtuales con basicamente una camara Web en el
ordenador o una camara Web con micréfonos en una sala, permite realizar mensajeria instantanea, se puede
retransmitir eventos, dar soporte a través de chat o videoconferencia a servicios internos u orientados al
ciudadano, impartir formacion,... En un futuro se podra integrar la salas de videoconferencia actuales de
los diferentes organismos, para que interaccionen entre ellas, se integrara la plataforma con plataformas
e-learning, permitira grupos colaborativos,... Fuente: https:/rednerea juntadeandalucia.es/drupal/
catalogo_red_sara/reunete.
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este medio solo deberd plantearse cuando sean cuestiones rutinarias o de escasa
trascendencia, o solo requieran como respuesta si o no.

Respecto de la documentacion, la LRJSP solo senala que debe remitirse por medios
electronicos, junto con el orden del dia a los miembros del 6rgano colegiado. Pero
no recoge los medios a través de los cuales puede remitirse la documentacion.
En cualquier caso, cualquiera que sea el medio utilizado, debera garantizarse la
confidencialidad, asi como la proteccion de datos, si fuere necesario. En algunos
casos, si se trata de documentacion que tenga un especial cardcter reservado o que
precise unas especiales garantias de confidencialidad, podra protegerse con una
clave o codigo, que sera remitida por via diferente al destinatario, impidiendo asi
el acceso a dichos documentos si no se dispone del mismo.

En materia de contratacion electronica, han surgido dudas sobre la posibilidad de
celebrar las reuniones de las mesas de contratacion en la modalidad a distancia; a
ello ha respondido la JCCA** de la Comunidad Auténoma de Aragon, al senalar
que “en ausencia de norma expresa que establezca supuestos especificos en los
que las mesas de contratacion deban constituirse y celebrarse de forma presencial,
su celebracion con participacion a distancia de sus miembros, debe considerarse
valida. Corresponder4 al Secretario de la Mesa verificar qué miembros comparecen
a distancia y comprobar que han podido participar en el debate y toma de decision
de forma efectiva. Dicho principio podra exceptuarse cuando la presencia fisica
sea necesaria para garantizar una adecuada formacion de la voluntad del 6rgano”.

La convocatoria —articulo 17.3— se remitird a los miembros del 6rgano colegiado
a través de medios electronicos, haciendo constar en la misma el orden del dia
y la documentacion necesaria para su deliberacion, el sistema de conexion y, en
su caso, los lugares en que estén disponibles los medios técnicos necesarios para
asistir y participar en la reunién. A modo de ejemplo, en la Junta de Andalucia, se
esta utilizando para la celebracion de estas reuniones telemdticas una aplicacion
web de colaboracion en equipo —Circuit utilizado inicialmente por el SAS, y cuyo
uso se ha generalizado con la crisis del COVID—-, al que solo se puede acceder
previa solicitud de alta por parte del titular del 6rgano competente, y que ademas
permite el intercambio de archivos, asi como la intervencion de terceros ajenos
a la propia Junta. Ahora bien, al 6rgano colegiado pueden pertenecer miembros
que no estén integrados en la Administracion, a los que se les debera remitir la
convocatoria por los mismos medios, salvo que el reglamento interno del 6rgano
colegiado establezca otra cosa, teniendo en cuenta que el propio articulo 17
considera excepcional la convocatoria por medios no electrénicos, al utilizar la

326 Informe 26/2018 de 15 de noviembre de 2018, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
de la Comunidad Auténoma de Aragon.
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expresion salvo que no resulte posible, y referirse a continuaciéon a miembros de
los o6rganos colegiados sin hacer ninguna matizacién al respecto. Aqui aporta la
LRJSP una novedad respecto al articulo 24 de la LRJPAC, que solo establecia la
puesta a disposicion con la antelacion que contemplaba, pero sin referencias a su
envio o remision. En el caso de reuniones por medios electrénicos, es necesario
ademas que todos los miembros dispongan de tales medios, asi como de formacion
suficiente para el desarrollo de sus funciones.

Los acuerdos se entenderan adoptados en el lugar donde tenga la sede el 6rgano
colegiado y, en su defecto, donde esté ubicada la presidencia. Prevision legal que
tiene como objetivo determinar la competencia judicial en caso de impugnacion de
los acuerdos en sede judicial contencioso-administrativa.

Cuando deba expedirse una certificacion de los acuerdos adoptados por haber sido
solicitado por quien acredite un interés legitimo, el Secretario del 6érgano colegiado
debera expedirla por medios electronicos, salvo manifestacion en contrario del
solicitante.

Respecto de las actas de las sesiones, la principal novedad es que permite la
grabacion de las sesiones del 6rgano colegiado. El acta podra ir acompanada del
fichero resultante de la grabacion, de la certificacion expedida por el Secretario
sobre la autenticidad e integridad del mismo, y de los documentos que en
soporte electronico se utilizasen como documentos de la sesion. Otra novedad
importante, a diferencia de lo que exigia el articulo 27.1 de la LRJPAC, es que no
es necesario hacer constar en el acta los puntos principales de las deliberaciones,
lo que supone una importante medida de simplificacion, basada en que el
Secretario constata que se han grabado las intervenciones de los miembros, y se
han adoptado las adecuadas medidas de proteccion que aseguren su integridad
y autenticidad. Pero el tema de la grabacion de las sesiones presenciales esta
conectado con la normativa sobre proteccion de datos personales, dado que
tanto la voz como los datos personales son datos que se encuentran tutelados
tanto por el Reglamento (UE) como por la LOPDP, lo que plantea cuestiones
relacionadas con el tratamiento de estos datos. En todo caso, debe garantizarse
la transparencia, asi como el respeto a los principios de proporcionalidad y
finalidad, y todos los miembros del 6rgano deben tener previo conocimiento de
que la sesion va a ser grabada.

El acta, que debera ser elaborada por el Secretario con el visto bueno del Presidente,
serd remitida por medios electronicos a los miembros del 6rgano colegiado, y
éstos podran remitir por estos mismos medios su conformidad o reparos al texto,
a efectos de su aprobacion, considerdandose, en caso afirmativo, aprobada en la
misma reunion.
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Si se opta por la grabacién de las sesiones o por la utilizacién de documentos
en soporte electronico, se conservaran de forma que se garantice la integridad y
autenticidad de los ficheros electronicos correspondientes y el acceso a los mismos
por parte de los miembros del 6rgano colegiado. Es importante en estos casos la
adopcion de medidas que garanticen la conservacion de los ficheros electronicos
en los que se contiene, asi como el acceso a los mismos por parte de los miembros
del 6rgano colegiado; por lo tanto, deben mantener y conservarse en un formato
que permita su consulta a pesar del cambio tecnologico, ya que de lo contrario, su
virtualidad como medio de prueba estaria limitado en el tiempo, y dependiendo en
todo caso de las condiciones tecnoldgicas.

Hay que destacar que el Decreto 622/2019 de 27 de diciembre, de administracion
electronica, simplificacion de procedimientos y racionalizacion organizativa de la
Junta de Andalucia, ha introducido como novedad en su articulo 47 el Registro
Electrénico de Organos Colegiados de la Administracién de la Junta de Andalucia
como herramienta de gestion y coordinacion en la que se retne la informacion
necesaria para la identificacion inmediata de los 6rganos colegiados adscritos o
en los que participa la Administracién de la Junta de Andalucia y sus entidades
instrumentales, asi como de los acuerdos que se adopten en el seno de los mismos.
El Registro es la herramienta de gestion y coordinacién que contiene la informacion
necesaria para la identificacion inmediata de los 6rganos colegiados o adscritos, o
en los que participa la Administracién de la Junta de Andalucia y sus entidades
instrumentales —si bien, contiene una relacion de exclusiones—, asi como de los
acuerdos que se adopten en su seno. Es el instrumento de publicidad activa de
los organos colegiados, a efectos de lo previsto en el articulo 10.1.£)**" de la Ley
de Transparencia Publica de Andalucia, y sera accesible desde el portal de la Junta
de Andalucia®®. Los efectos de este Registro seran meramente declarativos, y la
Consejeria competente en materia de Administracion Publica sera la responsable
de la coordinacion, seguimiento de la calidad de la informacion y correcto
funcionamiento del Registro Electrénico de Organos colegiados; se regulara
mediante Orden.

Con la actual crisis sanitaria del COVID-19 se ha puesto de manifiesto la
trascendencia de estaherramienta, peronosolo en el ambito delas Administraciones
Publicas, dado que ante la imposibilidad de celebrar reuniones presenciales, se ha
hecho necesaria su realizacion a través de medios electronicos, convirtiéndose

327 Senala este precepto que: “Las entidades incluidas en el ambito de aplicacion de esta ley publicaran, en
lo que les sea aplicable, informacion relativa a: f) Relacion de 6rganos colegiados adscritos y normas por
las que se rigen”.

328 En la pagina web de la Junta de Andalucia, Consejeria de Presidencia, Administracion Publica e Interior,
se contiene una relacion de 6rganos colegiados, en la que se recogen tanto las funciones como la normativa
de cada uno de ellos.
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asi en un instrumento de gran virtualidad practica, poniendo ademads en valor
aplicaciones cuya existencia era practicamente desconocida, y que son muy
utiles y practicas para esta finalidad®*. Consecuencia de ello encontramos
aplicaciones practicas, como la Asamblea General por videoconferencia de
CRUE-Universidades Espanolas, celebrada en mayo de 2020 para analizar las
actuaciones durante el estado de alarma por la COVID-19, lo que supone una
gran capacidad de adaptacion ante un escenario tan complejo como el provocado
por el coronavirus. Es de destacar la respuesta a una consulta que traslado la
FEMP al Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica sobre la posibilidad
de celebrar reuniones para que adopten acuerdos los érganos de gobierno por vias
telematicas, y la respuesta se pronuncia en el siguiente sentido: “Es procedente
y juridicamente posible acordar con cardcter excepcional la celebracion de las
sesiones de los organos representativos y de gobierno locales mediante sistemas
tecnologicos de videoconferencia o similares”. Por ultimo resenar el Decreto
20/2020, de 25 de marzo, por el que se regula la celebracion telematica del
Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura y su constitucion con caracter
extraordinario y permanente durante el periodo necesario para la gestion de
situaciones de crisis**°; no obstante, aunque la norma se dicta con ocasion de la
crisis sanitaria del COVID, deriva de su preambulo la intencion de perdurabilidad
—“ante diversas situaciones de crisis, actuales o futuras” mas alla de la actual
situacion de crisis, de modo que pueda ser aplicada en otros contextos de crisis,
siempre que estén debidamente justificadas.

A modo de ejemplo, El nuevo servicio corporativo de COMUNICACIONES UNIFICADAS Y
COLABORACION (CIRCUIT), tiene como principal objetivo mejorar la productividad, unificando la voz,
el video, la mensajeria instantanea y la posibilidad de compartir tanto la pantalla como los archivos con los
que se esté trabajando en una sola aplicacion, obteniendo una vista unificada en cualquier dispositivo (PC,
movil, tablet). Con Circuit se puede hacer; Comunicacién y colaboracion con personal interno y externo
a JdA; Chat / Mensajeria instantdnea; Llamadas de voz; Videollamadas; Conferencias; Videoconferencias;
Comparticion de ficheros y escritorio; Uso de pizarra compartida; Presencia ; Integracion con telefonia
fija; Uso simultdneo en distintos dispositivos. Fuente: juntadeandalucia.es/rcja/portal/web/autoservicio/
informacion-sobre-circuit.

30 La justificacion deriva del preambulo, al decir que: “ Las actuales tecnologias de la informacion y de las
telecomunicaciones hacen posible que la conformacion de la voluntad de los organos colegiados pueda realizarse
de modo remoto con plenas garantias de seguridad, inmediacion y confidencialidad. Es precisamente en situaciones
de crisis, en las que resulta dificil o incluso contraproducente las reuniones presenciales, cuando cobran mayor
relieve las reglas que permiten la celebracion de sesiones por medios telemdticos, con el fin de obtener la mdxima
eficiencia y celeridad en la toma de decisiones de dérganos colegiados politicos y administrativos”. Destacable es que
la convocatoria serd remitida por correo electronico a los miembros del Consejo de Gobierno; podra celebrar
sesiones no presenciales, adoptar acuerdos y aprobar actas a distancia por medios telematicos. “A tal efecto la
Administracion de la Junta de Extremadura asegurard la comunicacion por sistemas telemdticos entre los miembros
de dicho érgano en tiempo real durante las sesiones, disponiéndose los medios de seguridad necesarios para garantizar
el cardcter secreto o reservado de sus deliberaciones”. 'Y se entenderd validamente constituido cuando confirmen
por medios electronicos su asistencia el Presidente y al menos la mitad de los titulares de las Consejerias. Como
especialidad, “por razones de emergencia, se podrd constituir el Consejo de Gobierno en sesion virtual y extraordinaria
permanente”. Segun el articulo 3.4 “serdn vdlidas las intervenciones escritas, orales o mediante combinacion de
imagen y sonido, a decision de los intervinientes, siempre que el medio elegido resulte idéneo para la expresion de
la voluntad de los miembros”. Y en su DA Primera y Segunda se regula la celebracion tanto de la Comision de
Secretarios Generales como de las Comisiones Delegadas por medios telematicos en situaciones de crisis.
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En esta linea hay que destacar la DA Tercera®! del Decreto-Ley 7/2020, de 17
de marzo, de medidas urgentes en materia de contratacion publica, de salud
y gestion de residuos sanitarios, de transparencia, de transporte publico y en
materia tributaria y econdmica, de la Comunidad Auténoma de Cataluna, que
va en esa misma linea, y lo justifica en su preambulo, al decir que el COVID-19
“obliga, como situacion de extraordinaria y urgente necesidad, a introducir
una regulacion que permita que las reuniones de los organos colegiados de las
administraciones locales se puedan celebrar a distancia, en situaciones excepcionales
que, preservando la no puesta en riesgo de la salud de las personas, permitan que
los organos de Gobierno y de apoyo y asistencia de los municipios que le son propios
puedan funcionar ordinariamente”.

Consecuencia también de la crisis sanitaria del COVID se han introducido
modificaciones legales, sobre todo en lo que respecta a la celebracion de 6rganos
colegiados por medios telematicos, que segtin laDA Vigesimoprimera estdn excluidos,
como hemos apuntado. El Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, por el que se
adoptan medidas urgentes para responder al impacto econémico del COVID-19,
en su DF Primera, anade una DA Tercera a la Ley 50/1997 de 27 de noviembre,
del gobierno, y permite que “En situaciones excepcionales, y cuando la naturaleza
de la crisis lo exija, el Presidente del Gobierno podra decidir motivadamente que
el Consejo de Ministros, las Comisiones Delegadas del Gobierno y la Comision
General de Secretarios de Estado y Subsecretarios puedan celebrar sesiones, adoptar
acuerdos y aprobar actas a distancia por medios electronicos, siempre que los
miembros participantes se encuentren en territorio espanol y quede acreditada su
identidad. Asimismo, se deberd asegurar la comunicacion entre ellos en tiempo real
durante la sesion, disponiéndose los medios necesarios para garantizar el caracter
secreto o reservado de sus deliberaciones. A estos efectos, se consideran medios
electronicos validos las audioconferencias y videoconferencias”.

El Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, de medidas urgentes extraordinarias
para hacer frente al impacto econémico y social del COVID-19, en su articulo

31 Sefiala que: “1. Los drganos colegiados de las entidades locales de Cataluiia pueden constituirse, convocar y
celebrar sesiones, adoptar acuerdos y remitir actos a distancia, cuando concurran situaciones de fuerza mayor o
de grave riesgo colectivo, catdstrofe y calamidades publicas. A estos efectos, la convocatoria de las sesiones deberd
motivar la concurrencia o mantenimiento de la situacion que justifica excepcionalmente la celebracion a distancia.

2. En las sesiones que se celebren a distancia, los miembros de los organos colegiados pueden encontrarse en
diferentes lugares, siempre que se asegure por medios electronicos, considerando también como los telefonicos y
audiovisuales, la identidad de los miembros, y de las personas que los suplan, el contenido de sus manifestaciones
y el momento en que éstas se producen, asi como la interactividad e intercomunicacion entre ellos en tiempo real
y la disponibilidad de los medios durante la sesion.

3. Los medios electrénicos empleados deben garantizar que no se produzcan interferencias externas, la seguridad
de las personas miembros, el mantenimiento del quorum de constitucion, la libertad en la participacion en los
debates y deliberaciones, y el secreto de estas.

4. A efecto de garantizar el cardcter publico de las sesiones se deberd prever su difusion por medio de cualquier
mecanismo audiovisual o digital”.
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40 prevé medidas extraordinarias aplicables a las personas juridicas de Derecho
privado, y entre ellas destacamos la posibilidad de que los 6rganos colegiados de
personas juridicas privadas se reunan por medios electronicos aunque no esté
previsto en sus estatutos, y podran reunirse por videoconferencia o por conferencia
telefonica multiple, entendiéndose celebrada en el domicilio de la persona juridica.

Por ultimo, el Real Decreto-Ley 11/2020, de 31 de marzo, por el que se adoptan
medidas urgentes complementarias en el ambito social y econémico para hacer
frente al COVID-19, modifica en su DF Segunda la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, anadiendo un nuevo apartado al
articulo 46, en el que permite que cuando concurran situaciones excepcionales, los
organos colegiados de las entidades locales puedan constituirse, celebrar sesiones
y adoptar acuerdos a distancia por medios electronicos y telematicos siempre que
sus miembros participantes se encuentren en territorio espanol y quede acreditada
su identidad. Asimismo, se debera asegurar la comunicacion entre ellos en tiempo
real durante la sesion, disponiéndose los medios necesarios para garantizar el
caracter publico o secreto de las mismas segun proceda legalmente en cada caso.
Considera medios electronicos validos las audioconferencias, videoconferencias,
u otros sistemas tecnologicos o audiovisuales que garanticen adecuadamente la
seguridad tecnologica, la efectiva participacion politica de sus miembros, la validez
del debate y votacion de los acuerdos que se adopten.

Asi, nos encontramos con normas que, aunque hayan tenido su origen en un
contexto de crisis, realmente responden a unas necesidades que habian quedado
constatadas con anterioridad, y que se proyectan mds alla de esta situacion de
crisis, porque se han revelado como recursos muy ttiles y practicos, lo que tal vez
determine su pervivencia una vez finalizada esta excepcionalidad.

302

CAPITULO 1V. LA INCIDENCIA DE LA ADMINISTRACION
ELECTRONICA SOBRE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

4.1. ACTOS ADMINISTRATIVOS ADOPTADOS POR PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO ELECTRONICO Y ACTUACION ADMINISTRATIVA
AUTOMATIZADA

4.1.1. Introduccion

La incorporacion de los medios electronicos a la actividad administrativa permite
y facilita la automatizacion de determinadas actividades que tradicionalmente han
sido desarrolladas por personas, favoreciendo asimismo que se aprovechen todas
las potencialidades del nuevo modelo administrativo. Frosini afirmaba hace 30
anos que “el ordenador representa un nuevo tipo de funcionario ptblico™***
esta que no debe entenderse en sentido literal, si bien actualmente, dada la
automatizacion de la actividad administrativa, esta valoracion puede considerarse
totalmente superada.

, expresion

Los medios electronicos han adquirido en los ultimos tiempos una influencia
decisiva dentro del procedimiento administrativo, de modo que tal decision queda
condicionada a un previo proceso automatizado sobre el que no hay supervision
personal; pero en todo caso el acto es suscrito por una persona fisica cuya firma,
generalmente automatica, aparece en el documento. Se trata de actos que estdn
exclusivamente generados por un proceso automatizado sin ningun tipo de
intervencion humana; pero incluso en estos supuestos es posible y necesaria la
imputacion al 6rgano competente. En cualquier caso, el acto, para su validez,
debe reunir una serie de requisitos previos, exigiendo el articulo 34.1 de la LPAC

332 Frosini, Vittorio, “Informatica y Administracion Publica”, Revista de Administracién Publica n° 105,
1984, pdgs. 447-458.
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un doble elemento, subjetivo —6rgano competente para dictarlo— y formalista —a
través del procedimiento legalmente establecido para ello—.

Segun la clasica definicion de Zanobini**’, “Es acto administrativo cualquier
declaracion de voluntad, de deseo, de conocimiento o de juicio realizada por un
organo de la Administracion Publica en el ejercicio de una potestad administrativa”.
Por lo tanto, la introduccion de los medios electronicos como nuevas herramientas
de trabajo obliga a la reconsideracion de la teoria del 6rgano sobre la que se ha
asentado la actividad administrativa, con el fin de determinar los supuestos, limites
y condiciones en que se justifica la sustitucion de la intervencion humana por
sistemas automatizados de procesamiento de la informacion y, en su caso, de
adopcion de decisiones®*. Esta idea se ha ido abriendo paso en la doctrina, que,
aunque valora positivamente la celeridad de la informatica decisional en la actividad
administrativa, exige que se lleve a cabo con las madximas garantias, dando lugar
ademads a que se cuestionen aspectos clasicos del acto administrativo. La decision
de automatizar depende también de la naturaleza del acto administrativo y de su
caracter reglado o discrecional, como veremos mas tarde. En todo caso, es necesario
que se garantice que con la Actuacion Administrativa Automatizada se guarda el
debido equilibrio entre las prerrogativas de las que goza la Administracion y los
derechos de los administrados, debiendo garantizarse especialmente estos ultimos.

Pues bien, dentro de la Administracion Electronica ha sido la automatizacion
de procesos la que ha tenido un mayor impacto, porque supone una importante
reduccion de costes y de tiempo, y porque al tener un caracter transversal, su
ambito de aplicacion es bastante amplio, convirtiéndose asi en un importante
instrumento para la simplificacién administrativa. No obstante, es necesario un
analisis individualizado de cada caso para determinar si es posible su aplicacion, asi
como las ventajas que implica. Plantea la Actuacion Administrativa Automatizada
otros retos, como es la posibilidad de su aplicacion al funcionamiento de los
organos colegiados, asi como al régimen de fe publica de algunos funcionarios
dentro de la Administracion. Y también si es posible su utilizacion en aquellas
decisiones cuya adopcion estd reservada a autoridades dentro de la administracion.

En el ambito de las Administraciones Ptblicas, al igual que en el privado, se utilizan
cada vez con mds frecuencia los sistemas automatizados para las actuaciones
administrativas, implicando ventajas importantes, sobre todo por la objetividad
que deriva de los mismos, sobre las decisiones adoptadas por personas; y ademas
por la rapidez en su adopcion, lo que redunda en la eficiencia administrativa.

333 Guido, Zanobini, Curso de derecho administrativo, Vol. V, Giuffré Editores, Milan 1950, Pags. 440 y ss.

3% Valero Torrijos, Julidn, El régimen juridico de la e-Administracion. El uso de medios informadticos y
telematicos en el procedimiento administrativo. Editorial Comares, Granada 2004, pag. 28.
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No podemos olvidarnos, al hablar de Actuacion Administrativa Automatizada, del
uso de algoritmos y predicciones basadas en datos, que, como sefiala Huergo®® es
ajena a la Administracion Electronica tal y como ha sido regulada por las leyes 39 y
40, a pesar de la atencion que estas leyes dedican a la transformacion digital de las
Administraciones Publicas; si bien, como veremos con posterioridad, estas leyes
propugnan solo un cambio en las formas, es decir, la sustitucion del papel por los
medios electrénicos, que no tiene incidencia sobre el contenido de la actuacion
administrativa. Sin detenernos en el complejo mundo de la Inteligencia Artificial,
lo que en términos generales, implica la sustitucion por ordenadores de tareas que
requieren la intervencion humana, y siguiendo a este mismo autor “el fenomeno
realmente novedoso no son los algoritmos, sino las predicciones basadas en datos,
que constituyen el producto o resultado de un tipo determinado de algoritmos
que podemos denominar algoritmos predictivos”*°. Sigue senalando este autor
que “Los algoritmos predictivos, en el ambito de las Administraciones Publicas
sirven para determinar donde se despliegan prioritariamente los recursos de la
Administracion y, en su caso, cuando es conveniente iniciar un procedimiento
administrativo...en la medida en que los algoritmos predictivos contribuyan a
determinar el contenido de las decisiones administrativas, estaran sujetos al mismo
tipo de control que la actividad administrativa en su conjunto”.

En el ambito europeo, los sucesivos planes de acciéon sobre Administracion
Electronica de la UE (2011-2015 y 2016-2020)**, han establecido como ejes
prioritarios el incremento de la eficiencia y una atencion efectiva a las prioridades

- Huergo Lora, Alejandro, Una aproximacion a los algoritmos desde el derecho administrativo, en “La regulacion
de los algoritmos”, dirigido por Huergo Lora, A. y Diaz Gonzdlez G.M., Aranzadi, 2020, P4gs. 23-89.

36 “Es imprescindible una vision, aunque sea sintética, de qué son y como funcionan las previsiones
basadas en datos. En esencia, se trata de analizar — con la utilizacion de algoritmos — grandes cantidades
de datos relativos a un determinado fenémeno, para extraer correlaciones que nos lleven a producir, como
resultado final, predicciones de hechos futuros” ... “En unos casos la decision sera automatica (es decir, sin
intervencion humana), a la vista del resultado que proporciona el algoritmo, mientras que en otros casos
ese resultado serd una especie de informe que un humano —el encargado de tomar la decision- tendra en su
mano, y al que dara la importancia que considere adecuada”, Huergo Lora, Una aproximacion... cit.
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El Plan de Accion Europeo sobre Administracion Electronica 2011-2015 fue aprobado el 15 de
diciembre de 2010 por Comunicacion de la Comision Europea al Parlamento, al Consejo, al Comité
Economico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Aprovechamiento de las TIC para promover
una Administracion Publica inteligente, sostenible e innovadora. Su objetivo era “apoyar la transicion
de la Administracion Electronica actual a otra de nueva generacion...”, e “incrementar la capacidad de
ciudadanos, empresas y otros organismos para comportarse proactivamente en la sociedad a través del uso
de nuevas herramientas tecnolégicas”. Otra prioridad que recoge este plan es la eficacia y eficiencia de las
administraciones, basadas en el uso de las TIC como motor de cambios organizativos que permitan ademas
reducir la carga administrativa, y para mejorar los servicios publicos.

El 19 de abril de 2016 se aprobo el Plan de Accion 2016-2020, mediante Comunicacion de la Comision
Europea al Parlamento, al Consejo, al Comité Economico y social Europeo y al Comité de las Regiones —
Acelerar la transformacion digital de la Administracion. Esta regido, entre otros, por el Principio de version
digital por defecto, lo que implica que la preferencia es que los servicios publicos se presten en forma
digital, dejando abiertos otros canales para quienes estén desconectados; entre sus prioridades estd la de
facilitar la interaccion digital entre administraciones y ciudadanos/empresas para disponer de servicios
publicos de alta calidad-

Consulta en www.eur-lex.europa.eu.
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de los usuarios, la mejora de los procesos organizativos y la reduccion de cargas
administrativas, y en ultima instancia, la necesidad de plantear los servicios
electronicos desde la perspectiva de la innovacion. A la consecucion de estos
retos responde la Actuacion Administrativa Automatizada, ya que los avances
tecnologicos dejan de ser efectivos, si determinadas decisiones administrativas
todavia tienen que derivar de la voluntad humana cuando esta no es necesaria; y lo
mismo se podria decir del coste econdémico que lleva consigo el desarrollo de estas
nuevas tecnologias. En todo caso, el proceso de automatizacion se debe realizar
con estricta sujecion a la ley, y rodeado de las necesarias garantias.

4.1.2. Antecedentes normativos

La Actuacion Administrativa Automatizada carecia de regulacion legal en nuestro
ordenamiento juridico en el ambito administrativo, y fue la LAE la primera en
introducir la habilitacion para la automatizacion; a partir de aqui lo introdujo la
AGE, y también las Comunidades Auténomas a través de sus leyes autonomicas.
Esta regulacion partia del principio de libre prestacion de servicios de certificacion,
contenido en la derogada LFE, y en la Directiva 1999/93/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 1999, que establecié un marco
comunitario para la firma electronica, derogada por el Reglamento eIDAS*®. Y con
base en el principio de reserva de ley que establece el articulo 103 CE, dado que la
imposicion del uso de medios electronicos a la ciudadania para sus relaciones con
las Administraciones Publicas requiere una previa habilitacion normativa.

Pero esta figura ya estaba previamente reconocida en la LGT, y es en el ambito
tributario donde tiene mayor aplicacion utilizando al efecto el sello de 6rgano; sin
embargo la actuacion tributaria tiene una serie de caracteristicas que facilitan su
uso, como es el tratarse de obligaciones reiteradas en el tiempo y en masa, que no
son extrapolables al resto de actuaciones administrativas. Esto supone ventajas
tanto para el administrado, por cuanto que recibe una respuesta administrativa
inmediata - por ejemplo la emision de certificados -, y también le facilita tanto el
ejercicio de sus derechos como el cumplimiento de sus obligaciones; pero también
para la Administracion, que puede emitir documentos con mayor agilidad. A tal
efecto dictd la Agencia Tributaria la Resolucion de 29 de diciembre de 2010 por la
que se aprueban las aplicaciones informaticas para las actuaciones administrativas
automatizadas. Segun ésta, “en caso de actuacion automatizada, las aplicaciones
informdticas que efectiien tratamiento de informacion cuyo resultado sea utilizado
por la Administracion tributaria para el ejercicio de sus potestades y por las que se

3% Reglamento (UE) 910/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de julio de 2014, relativo a
la identificacion electrénica y los servicios de confianza para las transacciones electrénicas en el mercado
interior y por la que se deroga la Directiva 1999/93/CE.
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determine directamente el contenido de las actuaciones administrativas, habrian de
ser previamente aprobadas mediante resolucion del organo que debe ser considerado
responsable a efectos de la impugnacion de los correspondientes actos administrativos”.

Por otra parte, de acuerdo con lo previsto en el articulo 96.3 de la LGT, y en el
articulo 84.1 del Real Decreto 1065/2007 de 27 de julio, por el que se aprueba
el Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e
inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos
de aplicacion de los tributos, en las actuaciones automatizadas, ademas del 6rgano
competente para la programacion y supervision del sistema de informacion, se
debe indicar, en su caso, el 6rgano que debe ser considerado responsable a efectos
de la impugnacion de la actuacién administrativa automatizada.

Asi, en el ambito tributario se ha denominado Informatica Decisional a aquellos
procesos de toma de decisiones en los que interviene de forma decisiva la
informatica, que se regula por primera vez en la LGT, y que supone la “sustitucion
de la inteligencia humana por la inteligencia artificial”*°. En estos casos, el
programa informdtico puede ser empleado bien para la toma de decisiones, en
cuyo caso habra que identificar tanto a la Administracion tributaria competente
para dictarlo, como al 6rgano que debe hacer la programacion y supervision del
sistema de informacion, y al competente para resolver los recursos; bien solo como
medio de comunicacion, en cuyo caso basta con identificar a la Administracion
competente, sin necesidad de identificar el 6rgano.

Por su parte, la LRJSP regula la Actuaciéon Administrativa Automatizada en el
articulo 41, y los sistemas de firma en el articulo 42; con esta regulacion se da
un paso adelante en la Administracion Electrénica, ampliando la prevision de la
LAE. La LPAC omite toda referencia a la Actuacion Administrativa Automatizada,
si bien ninguna de estas leyes impone limitaciones para la automatizacion de los
distintos tramites del procedimiento administrativo.

Debemos hacer referencia también al Proyecto de Real Decreto por el que se
desarrollaban las leyes 39/2015 y 40/2015, que establecia en su articulo 9 un orden
de prelacion para la actuacion administrativa, que seria: 1. Automatizada, cuando
se base en criterios que pueden ser automatizados, sin intervencion directa de
un empleado publico; 2. Colectiva, cuando se trate de expedientes con atributos
comunes que permiten que un empleado publico pueda actuar sobre ellos; 3.
Individual, cuando los anteriores no sean posibles, la decision se adoptara de
forma individualizada. Se otorgaba, por lo tanto a la actuacion automatizada un
caracter preferente. Exigia este mismo articulo, para la AGE, organismos publicos

339 Expresion utilizada por Ana M. Delgado Garcia y Rafael Oliver Cuello, en Regulacién de la informdtica
decisional en la Administracion Electrénica tributaria, Comunicacion Tecnimap 2006, Sevilla.
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y entidades de derecho publico vinculados o dependientes, que para que una
actuacion administrativa fuese automatizada, era necesaria una resolucion del
titular del centro directivo competente por razon de la materia o, en su caso, del
titular del organismo o entidad de derecho publico, siendo necesaria su publicacion
en la sede electronica. Y hacia referencia también a los sistemas de firma — articulos
8 y 10 -: a) el sello electronico se publicaria en la sede electronica o sitio web
correspondiente; b) el sistema de codigo seguro de verificacion garantizaria
el origen e integridad del documento mediante acceso a la sede electronica, el
caracter unico del codigo que se genera para cada documento, y su vinculacion con
el documento generado y con el firmante.

En Andalucia, el Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de administracion
electronica, simplificacion de procedimientos y racionalizacion organizativa de la
Junta de Andalucia recoge la Actuacion Administrativa Automatizada en el articulo
40, remitiendo en lo que respecta a la aprobacion de las actividades, a la LRJSP,
pero ademds contiene una enumeracion cerrada de las actividades que se pueden
producir mediante este sistema, y que son:

a) La adopcion de un acuerdo o decision administrativa mediante la aplicacion
de formulas matematicas y otros procesos puramente mecanicos en los que
se utilicen valores cuantificables y susceptibles de ser expresados en cifras y
porcentajes.

b) La certificacion de hechos o datos preexistentes en registros o en sistemas de
informacion, incluso del silencio administrativo.

c) La constatacion puramente mecanica de requisitos previstos en la normativa
aplicable y la posterior declaracion, en su caso, de la consecuencia juridica
prevista en la misma.

d) La comunicacion o declaracion de un hecho, acto o acuerdo preexistente a
través de su transcripcion total o parcial.

e) La prdctica de las notificaciones electronicas.

Anadiendo que “No cabrd realizar mediante actuacion administrativa automatizada
actividades que supongan juicios de valor”, lo que impide que se adopten actos
discrecionales a través de Actuaciéon Administrativa Automatizada; aplicada por
la Resolucion de 8 de mayo de 2020 de la Agencia Tributaria de Andalucia por
la que se aprueba una Actuacion Administrativa Automatizada en el ambito de
los procedimientos de aplazamiento y fraccionamiento de pago, al decir que “no
cabré realizar mediante actuacién administrativa automatizada actividades que
supongan juicios de valor”. Es incompresible que la legislacion basica estatal no
haya recogido esta prevision, en linea con otros ordenamientos europeos; asi, en
el derecho aleman se prohibe (paragrafo 35.a de la Ley Federal de Procedimiento
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Administrativo, anadido en 2016) que se adopten de forma automatizada actos
administrativos discrecionales o en los que se ejerza un margen de apreciacion, lo
que ha de interpretarse como una prohibicion de que estas decisiones se adopten
de forma totalmente automatizada, pero no como una prohibiciéon de utilizar
decisiones algoritmicas en su elaboracion®*.

Y es importante destacar que recoge una regla de imputacion de la Actuacion
Administrativa Automatizada, atribuyéndola a la persona titular del organo
o entidad responsable del sello electronico o, en su caso, codigo seguro de
verificacion con el que se lleve a cabo. Asimismo especifica, a diferencia de la
legislacion estatal, que la aprobacion sera objeto de publicacion, al menos, en la
sede electronica correspondiente.

No obstante, la DA Quinta del Decreto 622/2019 recoge especialidades por razéon
de la materia tributaria, y establece la aplicacion supletoria del mismo en estos
procedimientos, que se regiran en primer lugar por su normativa especifica en los
términos previstos en la DA Primera de la LPAC.

Son numerosos los ejemplos que encontramos de Actuacion Administrativa
Automatizada en la LPAC y la LRJSP, si bien a pesar de la prevision legal, no
todos ellos estan en la practica automatizados, y se dan en todas las fases del
procedimiento administrativo:

— Expedicion automatica de recibo de registro electronico
— Comprobacion automatica de datos de solicitud

— Actos de constancia electronica, supone una declaracion de conocimiento por la
Administracion en relacion con una informacion registrada en un documento,
un expediente o un libro de la Administracion.

— Digitalizacion automatica de documentos

— Expedicion automatica de copia auténtica electronica

— Apertura y cierre automatico de libros electronicos

— Foliado automatico de expedientes

— Intercambios automaticos de datos entre Administraciones Publicas

— Remision automatica de comunicacion electronica al ciudadano

Es en el ambito tributario donde encontramos mads ejemplos; asi en Andalucia
hay que mencionar la Resolucién de 8 de mayo de 2020 en el dmbito de los
aplazamientos y fraccionamientos de pago, o la Resolucion de 9 de febrero de

> Huergo Lora, Alejandro J., Una aproximacion ..., cit. pags. 23-89.
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2021 para la tramitacion de embargos por medios telematicos, o la emision de
certificados de no ser deudor de la Hacienda Publica®*.

Por ultimo, no debemos olvidar el RAE, que en su articulo 13 se ha limitado a hacer
una remision al articulo 41 de la LPAC, con lo que se ha perdido una oportunidad
para llevar a cabo la regulacion de una figura que constituye el maximo exponente
de la Administracion Electrénica; no se entiende bien, ademds, que disposiciones
relevantes como son las contenidas en el parrafo segundo solo se apliquen al
ambito estatal, como la necesidad de que se autorice previamente mediante
resolucion ad hoc del 6rgano competente, la publicacion en la sede electronica o
la expresion del régimen de recursos. La regulacion que finalmente ha visto la luz
es incluso mas escueta que la proyectada en 2018, que favorecia la automatizacion
de todo aquello que se pueda automatizar, estableciendo asi una prioridad, lo que
seria el paradigma de la Administracion Electrénica, y solo en el caso de que una
actuacion no se pueda automatizar, estariamos ante actuaciones no automatizadas.
Una amplia y completa regulacion de esta figura podria haber supuesto el inicio del
camino hacia una Administracion integramente Electrénica.

4.1.3. Concepto

La LAE en su Anexo definia la Actuacion Administrativa Automatizada como
“Actuacion administrativa producida por un sistema de informacion adecuadamente
programado sin necesidad de intervencionismo de una persona fisica en cada caso
singular. Incluye la produccion de actos de trdmite o resolutorios de procedimientos, asi
como de meros actos de comunicacion”.

Por su parte, la LRJSP lo define en su articulo 41.1, sefialando que “Se entiende
por actuacion administrativa automatizada, cualquier acto o actuacion realizada
integramente a través de medios electronicos por una Administracion Publica en el
marco de un procedimiento administrativo y en la que no haya intervenido de forma
directa un empleado publico”**.

3 Otro ejemplo es la Orden 12/2019, de 24 de enero, de la Consejeria de Hacienda y Administraciones
Publicas, por las que se regulan las actuaciones automatizadas de la Administracion tributaria de la Junta
de Comunidades de Castilla-La Mancha, dictada sobre la base del Decreto 12/2010 de 16 de marzo, por
el que se regula la utilizacion de medios electronicos en la actividad de la Administracion de la Junta
de Comunidades de Castilla-La Mancha, en cuyo articulo 16 sefiala que la Actuacion Administrativa
Automatizada “podrd aplicarse en relacion a actos de tramite, de comunicacion, de certificacion o declaracion
de realidades fdcticas o juridicas preexistentes y en general en actuaciones administrativas regladas, asi como a
actos resolutorios de los procedimientos en los supuestos expresamente establecidos por Orden de la Consejeria
competente en el procedimiento o actuacion concreta en el que se pretendiera su aplicacion”.

3% En el glosario de términos contenido en el Portal de Administracion Electronica de la Junta de Andalucia
-ws024.juntadeandalucia.es— recoge la misma definicion del articulo 41.1, pero anade a continuacion que “La
realizacion de Actuacion Administrativa Automatizada, bajo el principio de proporcionalidad en la utilizacion de
los medios electronicos, debe ser uno de los criterios para la gestion electronica de los procedimientos. Permite
simplificar y racionalizar los procesos de firma electronica y hacerlos mds dgiles y usables”.
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Este ultimo precepto es mas amplio que el contenido en la LAE porque permite
la automatizacion de cualquiera de los actos que integran el procedimiento
administrativo, si bien solo puede realizarse en el marco del mismo. Y por otro
lado, exige que el acto o actuacion se realice integramente por medios electronicos.
Pero hay entre los preceptos mencionados una diferencia basica, ya que mientras
la LAE se referia a intervencion de persona fisica en cada caso singular, la actual
ley lo limita a la intervencion directa de un empleado publico, y no habla de
programacion. Ademds, ha desaparecido la expresion “en cada caso singular”,
porque tanto la decision de automatizar como la programacion se deben hacer
con caracter previo, por lo que después no procede esa aplicacion singular. En
este caso, aunque el acto no se puede imputar directamente a una persona fisica
—empleado publico—, se da esta vinculacion a través de la firma electronica, como
veremos mas tarde. Por otro lado, como también veremos, y segun el parrafo
2 del mismo articulo 41, es necesaria la identificacion del 6rgano que debe ser
considerado responsable a efectos de impugnacion.

De este modo, la LRJSP amplia los supuestos de automatizacion, limitandolo solo
en aquellos casos en que hay una intervencion directa de un empleado publico.
Ademads pueden automatizarse, siempre que sea en el marco de un procedimiento
administrativo, todos los actos, sean de tramite, de instruccion e, incluso, de
resolucion.

Pero no podemos obviar que la actuacion administrativa automatizada va mucho
mas alla de la que se realiza en el marco de un procedimiento administrativo, puesto
que comprende también numerosos aspectos de la actividad material y técnica de
la Administracion Publica. Son ejemplos clasicos la utilizacion de videocamaras
por parte de la Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del_Estado o de la informacion y
documentacion clinica de los pacientes. A estos ejemplos habria que sumar todas
aquellas aplicaciones informaticas que la Administracion ha desarrollado en el
altimo afo para el control y seguimiento de los distintos aspectos relacionados
con la situacion pandémica originada por la COVID-19, o la obtencion del
certificado de vacunaciéon Covid a través de las distintas aplicaciones creadas por
las Comunidades Auténomas**.

La Resolucion 2964/2016, de 25 de febrero, de la Direccion General de los Registros
y del Notariado®**, recoge el concepto, las notas caracteristicas y las especialidades
de la Actuacion Administrativa Automatizada. En su fundamento primero senala

38 Gomez Puente, Marcos “El funcionamiento electronico de la Administracion”, Lecciones de Derecho
Administrativo (dirigido por P Menéndez Garcia y A. Ezquerra Huerva), Civitas, 2019, 1% ed., pag. 234.
34 Resolucion de 25 de febrero de 2016 publicada en el BOE de 28 de marzo de 2016, en el recurso
interpuesto contra la suspension por la registradora de la constancia registral de la publicacion de un
edicto ordenado en documentos presentados en soporte con codigo seguro de verificacion en el caso de
inmatriculacién de una finca.
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que “el codigo generado electronicamente permite contrastar la autenticidad del
documento, de conformidad con el articulo 30.5 de la Ley 11/2007. Este constituye
la simple referencia logica —alfanumérica ¢ grdfica— que identifica, dentro de la sede
electronica, cada documento electronico, previamente autorizado, también en forma
electronica. Es una referencia o identificador que hace posible contrastar la autenticidad
del documento, mediante el acceso a los correspondientes archivos electronicos, siempre
que el documento haya sido objeto de autorizacion, mediante alguno de los sistemas de
firma previsto por la Ley”.

Esta Resolucion en su Fundamento Tercero considera como notas caracteristicas
de la Actuacion Administrativa Automatizada: a) declaracion de voluntad, juicio o
conocimiento realizada por una Administracion Ptiblica en el ejercicio de una potestad
administrativa; b) empleo de un sistema de informacion adecuadamente programado;
y ¢) adopcion sin necesidad de intervencion de una persona fisica. Y anade que la
actividad administrativa por medios electronicos sin intervencion de persona alguna
debe estar expresamente prevista y automatizada con cardcter previo; debe tratarse
de una habilitacion especifica conforme a lo establecido en el articulo 38.2 de la LAE.

4.1.4. Requisitos

LaActuacion Administrativa Automatizada debe cumplir con los requisitos generales
de todo acto administrativo, pero ademds debe contener los requisitos exigidos
expresamente en la LRJSP para este tipo de actuaciones y se configuran como
garantias formales que aseguran el correcto funcionamiento de la Administracion.

Estos requisitos derivan del articulo 41.1 de la LRJSP, que considera como tales:

a) el acto debe hacerse integramente por medios electronicos, es decir, que sea
realizado por una maquina; amodo de ejemplo, la Resolucion de 18 de septiembre
de 2018, de la Direccion General de Medio Ambiente de Extremadura®®, por la
que se declaran como Actuaciones Administrativas Automatizadas a través de
sede electronica las solicitudes de licencia de caza, de pesca e interautondmicas
de caza y de pesca. Su objetivo es que las solicitudes referenciadas se realicen
de forma telematica y que esta forma sea también la de su expedicion, de
manera que, una vez abonada la correspondiente tasa, se genera un documento
electronico que constituye la propia licencia, en unos casos con caracter
provisional, que faculta al ciudadano de Extremadura a practicar la caza o la
pesca; recoge asimismo la Actuacion Administrativa Automatizada a realizar, asi
como los drganos competentes, diferenciandolos para las especificaciones, para
la programacion y mantenimiento.. .etc.

3. Publicada en DOE numero 191 de 1 de octubre de 2018.
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b) el autor del acto debe ser una Administracion Publica, lo que implica que debe
emanar de 6rgano competente, como veremos mds adelante;

¢) solo puede utilizarse en el marco de un procedimiento administrativo, y, como
hemos visto, en cualquier fase del mismo; y

d) que no haya intervenido un empleado publico “de forma directa”, precision esta
importante como veremos a continuacion.

Pero ademads son necesarios otros requisitos:

A) Previa habilitacion normativa: la Actuacion Administrativa Automatizada
deriva, al igual que el acto convencional, previa tramitacion de un procedimiento
administrativo. Y para ello, ademds de la habilitacion genérica de la ley
de procedimiento, es necesaria una habilitacion especifica, que debe venir
dada por la norma reguladora de cada procedimiento. Esta norma previa
garantiza el cumplimiento de los principios de legalidad y seguridad juridica
constitucionalmente consagrados, para lo cual debera especificar las razones que
avalan la automatizacion, y concretard las exigencias del sistema de informacion
que le sirve de base, con lo que se satisfacen los requisitos exigidos legalmente para
los actos administrativos.

Son muchos los ejemplos que podemos encontrar en la actualidad que otorgan esta
habilitacion, como la Resolucion de 8 de mayo de 2020, de la Agencia Tributaria
de Andalucia®*, por la que se aprueba una actuacion automatizada en el ambito
de los procedimientos de aplazamiento y fraccionamiento de pago, cuyo objeto es
la tramitacion y resolucion de solicitudes de reconsideracion de aplazamientos y
fraccionamientos de pago. Sobre labase delarticulo 41 de laLRJSP, del articulo 96.3 de
laLGT y del articulo 40 del Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de Administracion
Electroénica, simplificacion de procedimientos y racionalizacion organizativa de la
Junta de Andalucia, aprueba las aplicaciones informaticas para la tramitacion y
resolucion de las solicitudes de aplazamiento y fraccionamiento de pago, tanto en
periodo voluntario como ejecutivo, cuya competencia esté atribuida a los 6rganos
de la Agencia Tributaria de Andalucia. La Actuacion Administrativa Automatizada
sera la resolucion de las citadas solicitudes, previa verificacion por parte del sistema
SUR* del cumplimiento de determinadas condiciones; y, por ultimo, recoge los
organos competentes en la actuacion automatizada. O la mas reciente Resolucion
de 9 de febrero de 2021°*, de la Agencia Tributaria de Andalucia, que aprueba la

3% Publicada en BOJA extraordinario nimero 24, de 11 de mayo de 2020.

> El Sistema Unificado de Recursos SUR se encarga de la gestion, liquidacion y recaudacion de los
tributos propios o cedidos, y de otros ingresos no tributarios de la Comunidad Autonoma de Andalucia.
Sus objetivos principales son la modernizacion de los procedimientos administrativos y la disminucion de
la burocratizacion en la administracion tributaria. Fuente: www juntadeandalucia.es.

348 Publicada en BOJA n° 30 de 15 de febrero de 2021.
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actuacion administrativa automatizada para la tramitacion de embargos por medios
telematicos, sobre la base del articulo 40 del Decreto 622/2019, justificandolo en su
preambulo, al decir que “En la aplicacion de los tributos, en concreto dentro del dmbito
recaudatorio, la actuacion administrativa automatizada supone una clara mejora
en la tramitacion de los expedientes, agilizando el procedimiento y dotdndolo de una
mayor eficiencia y rapidez. Cabe decir que, en el procedimiento de embargos en cuentas
corrientes, conviven las actuaciones que se llevaran a cabo de manera automatizada y
que se aprueban en esta resolucion, con el estudio individual de las cantidades trabadas,
el posible levantamiento y la aplicacion de los importes ingresados, que no entran dentro
de dichas actuaciones”. En esta Resolucion la actuacion automatizada es la emision
de la diligencia de embargo, especificando las condiciones que el sistema SUR debe
verificar; asi como el envio y recepcion de la informacion a la entidad financiera, y
emision de la notificacion dirigida al interesado.

B) Determinacion con caracter previo del 6rgano competente para la aprobacion,
disefio y gestiéon de la aplicacion empleada en la Actuacién Administrativa
Automatizada: deriva del principio de transparencia y publicidad de las actuaciones
administrativas a través de medios electronicos.

A su vez implica una doble exigencia:

a) por un lado, requiere determinar y dar publicidad a la designacion del 6rgano
encargado de gestionar los medios para adoptar el acto administrativo de forma
automatizada, con el fin de garantizar la independencia del medio informatico.
Hay que plantear en este caso si serian aplicables las figuras de la abstencion
y la recusacion, teniendo en cuenta que la automatizacion de las decisiones
administrativas favorece la imparcialidad, garantizando ademas tanto la seguridad
juridica como la igualdad de trato de los administrados ante la Administracion. La
programacion previa, necesaria para la Actuacion Administrativa Automatizada
se realiza por una persona fisica sobre la base de unos criterios y parametros que
van a determinar la decision automatizada adoptada por la aplicacion informatica.
Esta es la razon de que sea necesaria la publicacion del 6rgano encargado
de la programacion. Pues bien, si entre el titular del 6rgano encargado de la
programacion y los asuntos que se deben resolver de forma automatizada hay una
relacion personal, se tendrian que aplicar las causas de abstenciéon y recusacion;
pero como el sistema informatico estd programado para resolver una multiplicidad
de casos similares, la aplicacion de las citadas figuras llevaria a la necesidad de
tener que realizar una nueva programacion por otro 6rgano; pero habria una
solucion mas facil, y es que la decision se adopte de manera convencional por
parte del 6rgano que sea competente y en el que no concurran las citadas causas. Si
seria necesario configurar una nueva aplicacion cuando la relacion entre el 6rgano
titular de la aplicacion informatica y los asuntos resueltos de forma automatizada
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haya afectado al sistema de informacion. A modo de conclusion, dado que las
figuras de la abstencion y la recusaciéon suponen una garantia de imparcialidad,
serian de aplicacion tanto en los actos administrativos convencionales como en los
automatizados, si bien en este ultimo caso tiene un caracter excepcional, dadas las
peculiaridades del medio empleado.

b) por otro lado, hay que plantearse la necesidad de publicidad de las especificaciones
y programas empleados en la Actuacion Administrativa Automatizada, que aparecia
en la derogada LRJPAC, y no fue recogido después ni por la LAE ni por la actual
ley de procedimiento. Pero hay que entender que su necesidad sigue vigente, en
base a lo previsto en la LPAC, en sus articulos 71.1, que recoge el principio de
publicidad en lo que respecta al impulso del procedimiento, y en el 75.2 al senalar
que las aplicaciones y sistemas de informacion utilizados para la instruccion de los
procedimientos deberan garantizar, entre otros, la publicidad de las aplicaciones-. La
LRJSP tampoco recoge la necesidad de aprobacion de los programas y aplicaciones
necesarios para la Actuacion Administrativa Automatizada, pero sigue vigente en el
ambito tributario, y asi lo establece el articulo 96.3 de laLGT**. Habria que distinguir
en este ultimo caso entre 6rgano competente para aprobar el sistema de informacion,
que serd aquel que tenga competencia para adoptar el acto administrativo, y érgano
competente para programar y supervisar la ejecucion del sistema de informacion; si
bien en base al articulo 41.2 de la LRJSP se podria considerar necesario otro érgano,
encargado en este caso de la auditoria del sistema de informacion.

Pero teniendo en cuenta lo establecido en el articulo 45.1.a) de la LPAC podria
defenderse la necesidad de publicacion de estas especificaciones y programas, dado que
afectan a una pluralidad indeterminada de personas; y en la misma linea se pronuncia
el Decreto 622/2019, que exige la publicacion de las actividades objeto de actuacion
administrativa automatizada, al menos, en la sede electronica correspondiente®®.

3 Senala este precepto que “3. Los procedimientos y actuaciones en los que se utilicen técnicas y medios
electronicos, informdticos y telemdticos garantizardn la identificacion de la Administracién tributaria actuante
y el ejercicio de su competencia. Ademds, cuando la Administracion tributaria actiie de forma automatizada
se garantizard la identificacion de los 6rganos competentes para la programacion y supervision del sistema de
informacion y de los organos competentes para resolver los recursos que puedan interponerse”.

30 A juicio de Huergo Lora, la normativa actual no exige que se ponga en conocimiento del ciudadano que
se ha utilizado una aplicacion informatica para adoptar la decision, ni poner a su disposicion el programa
(codigo-fuente); y anade que a diferencia de los algoritmos predictivos, las aplicaciones utilizadas por
las Administraciones Publicas son un mero apoyo para la elaboracion de la decision administrativa, sin
influencia directa sobre su contenido, “se trata de decisiones regladas cuyo contenido depende de la Ley...
El algoritmo no influye sobre la decision y sobre todo, no influye sobre su legalidad”. Huergo Lora, A, Una
aproximacion. ..., cit.

Por lo que respecta a los algoritmos y codigos fuente, cuando se utilizan para actividad automatizada o
semi-automatizada (en apoyo de las decisiones administrativas), deben ser considerados “informacién cuyo
conocimiento sea relevante para garantizar la transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento
y control de la actuacion publica” (articulo 5.1 Ley 19/2013 de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno), por lo que deberian publicarse en los portales de transparencia, en
su caso, con los limites a que hace referencia el art. 5.3.
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¢) Organo: El acto administrativo automatizado es emitido por una maquina, sin
que intervenga la voluntad humana. Esto lleva a plantear si es posible prescindir
de esta voluntad humana, o por el contrario se considera esencial para el acto
administrativo; la respuesta deberia ser positiva, ya que hay actos administrativos
que por razones de interés general deben automatizarse, y en ellos no intervendria
la voluntad humana. Pero esta afirmacion debe ser matizada: en primer lugar, por la
necesidad de previa habilitacion legal especifica, como hemos visto; y, en segundo
lugar, tal como deriva del propio articulo 41 de la LRJSP porque esta voluntad
humana aparece de forma indirecta a través de la programacion, que segun la
propia ley debe hacerse con caracter previo. A través de esta programacion se fijan
los criterios técnicos y juridicos en base a los cuales se adoptara una decision
automatizada, con lo cual la desaparicion de la voluntad humana solo es aparente,
no real. Por lo tanto, es una forma de exteriorizar la voluntad del 6rgano.

Pero la Actuacion Administrativa Automatizada es perfectamente compatible con
la teoria del organo, porque detrds del acto automatizado hay un organo visible
integrado por personas fisicas, competente para dictarlo y que ejerce su potestad,
sobre la base de parametros introducidos en el sistema automatizado, y ese 6rgano
tiene un titular; la herramienta informatica solo es un medio puesto al servicio del
titular del 6rgano, va firmado electronicamente, lo que implica imputacion del acto
a su titular. Es una consecuencia de los cambios que la Administracion Electronica
estd generando en las Administraciones Publicas, tanto a nivel interno como externo;
pero estamos, como hemos visto, ante una administracion distinta en las formas.

Para Valero Torrijos la adopcion de los actos administrativos como resultado de un
proceso automatizado en el que se ha desplazado completamente toda intervencion
humana “produce una quiebra del elemento subjetivo del acto administrativo en
la medida en que no existe una intervencion inmediata del titular del 6rgano en la
determinacion de su contenido, por lo que dificilmente cabe imputarle de forma
directa la produccion del acto incluso en el caso de que estampara personalmente
su firma en el mismo dado que se limita a validar formalmente la respuesta
elaborada por un sistema automatizado”!. Por lo que esa ruptura no encaja con
la configuracion actual del concepto de 6rgano administrativo y el rigorismo de las
normas en cuanto al ejercicio de la competencia por el mismo.

En esta misma linea, Delgado Garcia y Oliver Cuello consideran que se ha
producido una quiebra en el concepto tradicional de acto administrativo como
instrumento que encierra una manifestacion de voluntad, conocimiento o juicio
del 6rgano administrativo®>.

»1- Valero Torrijos, Julidn, El régimen juridico...cit., pag. 29.

32 Regulacion de la informdtica decisional en la Administracion electronica tributaria, Comunicacion
presentada en las jornadas Tecnimap, Sevilla, 2006.
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Para Palomar Olmeda podrian existir dos soluciones: reconducir la responsabilidad
final del acto administrativo al 6rgano encargado de aprobar el sistema de
informacion, en aras del principio de seguridad juridica; o imputar la actuacion
al organo que tiene encomendado el ejercicio de la competencia y que habria
adoptado la decision de no haber hecho uso de medios electronicos®*>.

Hay autores que rechazan la posibilidad de automatizacion, al considerar que los
actos administrativos, en tanto que declaraciones de voluntad, no pueden provenir
de las maquinas®*. Pero actualmente esta tesis debe entenderse superada, ya que
los nuevos medios técnicos permiten automatizar decisiones administrativas
que en realidad son el resultado de comprobar si se han cumplido determinados
condicionantes.

Con lo cual se da un cambio respecto al acto administrativo tradicional, ya que en
el caso de Actuacion Administrativa Automatizada se da una diversidad de 6rganos,
actuando por un lado el que tiene la competencia para dictar el acto, y por otro
lado, el encargado de la programacion conforme a las directrices del primero, y a
quien corresponde la supervision y control adecuado del sistema de informacion; e
incluso puede intervenir un tercer 6rgano, que seria el encargado de llevar a cabo las
auditorias informaticas. Por lo tanto, y a efectos de determinar la responsabilidad,
exige la LRJSP que con caracter previo se establezca el 6rgano competente: 1. Para
la definicion de las especificaciones, programacion, mantenimiento, supervision
y control de calidad, y, en su caso, auditoria del sistema de informacion y de su
codigo fuente; y 2. Organo responsable a efectos de impugnacion.

La LRJSP define el 6rgano administrativo en su articulo 5.1, al decir que “tendrdn
la consideracion de organos administrativos las unidades administrativas a las que se
les atribuyan funciones que tengan efectos juridicos frente a terceros, o cuya actuacion
tenga cardcter preceptivo”. Asi, esta norma, al igual que hacia la ya derogada Ley
6/1997, de 14 de abril -LOFAGE-, equipara el 6rgano a la unidad administrativa; y
esta integrado por dos elementos: el subjetivo, o sea, las personas que lo integran,
y el objetivo, que hace referencia a los medios materiales de que dispone, y ambos
son necesarios para el ejercicio de las competencias que le son propias.

Pues bien, ni la derogada LAE ni la actual LPAC hacen referencia a érganos y
actos administrativos a lo largo de su articulado. Pero la aplicacion de nuevas
tecnologias no modifica los conceptos ni la esencia del érgano administrativo, y
se limita a facilitar el ejercicio de las funciones que le corresponden a través del

33 Palomar Olmeda, Alberto, La actividad administrativa efectuada por medios electrénicos (A propdsito de
la Ley de Acceso Electrénico de los ciudadanos a las Administraciones Publicas), Thomson Aranzadi, 2007,
pags. 49-50.

3% Parada Vazquez, José Ramon, Régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun, Madrid, Marcial Pons, 2% ed., 1999, pag. 174.
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empleo de medios electronicos, asi como la plasmacion del acto administrativo en
un documento electrénico. Todo ello implica que estamos ante una Administracion
distinta en lo que respecta a las formas. En este sentido, el Dictamen 45/2021, del
Consejo de Estado, ha destacado que “el texto proyectado «retoma la buena praxis»
de la anterior Ley 11/2007, e incluye, —43— en su parte final, un anexo terminologico
para facilitar la comprension de la terminologia técnica ... decidido esfuerzo por
impulsar el desarrollo y modernizacion de las Administraciones publicas y facilitar
el uso de las nuevas tecnologias por los interesados en el procedimiento, aspectos
que contribuirdn, sin duda, a agilizar los tramites y a mejorar la eficiencia en el
procedimiento administrativo ... En este punto, resulta indispensable partir de una
constatacion previa: lo que se regula en el real decreto proyectado es el medio de la
actuacion de la Administracion y no su contenido. Ciertamente, esta distincion, nitida
en el plano teorico, puede desdibujarse en la prdctica, como sucede cuando se regulan
aspectos novedosos como la actuacion administrativa automatizada (articulo 41 de la
Ley 40/2015 y articulo 13 del proyecto). Sin embargo, aun en estos casos, es importante
no perder de vista que el objeto del real decreto proyectado es ordenar un medio de la
actuacion de la Administracion”.

Asi en la actual LPAC, para que el acto administrativo sea valido debe dictarse por
el 6rgano competente y por el procedimiento establecido para ello. Por lo tanto,
la diferencia esta solo en su proceso de creacion, ya que el acto administrativo
automatizado no es creado por una persona, sino por una maquina, en ejecucion
de los parametros que han sido introducidos en el sistema de informacion por
ella empleado. En este caso, es la firma electronica la que establece la conexion
entre el acto administrativo automatizado y el titular del 6rgano, y que puede tener
lugar, como veremos mads tarde a través del sello electronico y del codigo seguro de
verificacion; siendo la firma, al igual que en el acto administrativo convencional,
lo que otorga validez al mismo.

En cualquier caso, estd claro que la decision de emplear un programa o aplicacion
que pueda ser utilizado por los ciudadanos para la realizacion de tramites a través
de la sede electronica, debe ser adoptada por una voluntad humana, que ademas ha
de ser competente para ello. Esto supone que los elementos subjetivos, objetivos y
formales que integran el acto administrativo se trasladan a la programacion, con lo
que se garantiza que la finalidad del acto administrativo automatizado es la misma
que la del acto administrativo no automatizado.

Por lo tanto, deben concurrir los elementos de todo acto administrativo: el elemento
subjetivo hace referencia al 6rgano administrativo y a la competencia: es una
cuestion previa que se mantiene inalterable. El elemento objetivo hace referencia
al contenido del acto, y se produce cada vez que se emite el acto administrativo,
pero no esta predeterminado, sino que dependera de los parametros incluidos
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en el sistema informatico para que se produzca el acto. Debe también concurrir
el elemento teleologico, porque la programacion debe responder a una finalidad
propia y especifica del acto administrativo concreto, y en todo caso, responder al
interés general.

Hay que plantear también la necesidad de aprobacién de programas y aplicaciones.
La actual LPAC no contiene una definicion de aplicacion, que si recogia la LAE en su
Anexo de Definiciones, al senalar que es “el programa o conjunto de programas cuyo
objeto es la resolucion de un problema mediante el uso de la informdtica”. Tampoco
estd claro si tras la derogacion de la LAE se han hecho innecesarias la aprobacion
y la publicacion de los programas. Se limita a sefialar en el articulo 39 que habra
un organo regulador “para la definicion de las especificaciones, programacion,
mantenimiento, supervision y control de calidad y, si ocurre, auditoria del sistema
de informacion y de su codigo fuente. Asimismo, se tiene que indicar el érgano que
tiene que ser considerado responsable a los efectos de impugnacion”.

Valero Torrijos considera que la técnica legislativa que empleaba la LAE respecto ala
necesidad de aprobacion de los programas y aplicaciones era defectuosa, y entendia
que esta aprobacion era un requisito esencial para asegurar la plena sujecion a la
ley y al derecho de las aplicaciones y los servicios de la Administracion Electronica
desde una perspectiva material, de manera que existiera un control efectivo sobre
el funcionamiento de estas herramientas y se asegurara plenamente que los 6rganos
administrativos eran los que actuaban o controlaban sus decisiones, sin que eso
implicara renunciar al uso de las nuevas tecnologias®. Esta técnica defectuosa es
también empleada por la LPAC; oportunidad que deberia haberse aprovechado,
dado que constituye una importante garantia para el administrado.

Pero ademds el 6rgano debe ser competente para dictar ese acto; esta competencia
le debe venir atribuida por ley y es irrenunciable. El concepto de competencia es
también bdsico en la actuacion administrativa, con independencia del medio a
través del cual se expresa. Con ello, y a juicio de Fabra Valls, esta imputacion de
resoluciones automatizadas a un 6rgano concreto a través de la identificacion y
autenticacion del ejercicio de la competencia mediante un sistema de firma permite
mantener la estructura tradicional de competencias y recursos®*.

Asi se recoge en el ambito tributario, en el articulo 96 de la LGT, que en su parrafo
3 —inciso final- y 4, ha sido mas claro respecto a la aprobacion de programas y
aplicaciones, al sefialar que: “...Ademds cuando la Administracion tributaria actie

33 Valero Torrijos, Julidn, El régimen juridico... cit., pags. 79-87.

3¢ Fabra Valls, Modesto, “La reforma de la Administracion electronica y su incidencia en los procedimientos
tributarios”, en Fabra Valls y Blasco Diaz (Eds.), La Administracion Electronica en Espaia: experiencias y
perspectivas de futuro, Universidad Jaume I, Castellon, 2007, pags. 245-273.
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de forma automatizada se garantizard la identificacion de los organos competentes
para la programacion y supervision del sistema de informacion y de los organos
competentes para resolver los recursos que se puedan interponer. Los programas y las
aplicaciones electronicos, informdticos y telemdticos que tengan que ser utilizados por
la Administracion tributaria para el ejercicio de sus potestades tienen que ser aprobados
previamente por ésta en la forma que se determine por reglamento”". Y en el articulo
100.2, al decir que: “Tendrd la consideracion de resolucion la contestacion efectuada
de forma automatizada por la Administracion tributaria en aquellos procedimientos en
que esté prevista esta forma de terminacion”.

Por su parte, la LAE lo recogia en su articulo 33.1: “La gestion electronica de la
actividad administrativa respetard la titularidad y el ejercicio de la competencia por la
Administracion Publica, 6rgano o entidad que la tenga atribuida”. LaLPAC lo establece
de forma genérica para todos los actos administrativos, sean o no electrénicos,
sefialando en el articulo 34.1 que “se producirdn por el 6rgano competente ajustdndose
a los requisitos y al procedimiento establecido”.

Es necesario distinguir entre la competencia para automatizar y la competencia
para determinar como automatizar. La decision de automatizar o no, en el marco
de la legalidad, es discrecional para la Administracion, si bien, en todo caso debe
motivarse, como veremos con posterioridad.

Esta automatizacion va dirigida en todo caso a buscar mayor eficiencia en la
Administracion, lo que redunda en la reduccion de plazos y de costes, tanto
econémicos como humanos. Ahora bien, una vez que se ha determinado cuales
son los actos que se deben automatizar, es necesaria su instrumentalizacion, fijando
las condiciones técnicas y juridicas para llevarla a cabo, lo que implica definir las
especificaciones, programacion, mantenimiento, supervision y control de calidad,
asi como la auditoria del sistema de informacion y de su codigo fuente. El resultado
es un hardware programado del que derivan actos con un contenido determinado
en funcion de unos presupuestos, que garantizan que el acto automatizado ha sido
emitido en las mismas condiciones que el no automatizado.

Ahorabien, el hecho de que sea una aplicacion informatica la que adopte la decision,
no excluye que la competencia sea del 6rgano administrativo, ya que la imputacion
a una mdquina no deja de ser una ficcion normativa. Asi, el titular del érgano
administrativo que tiene encomendada la competencia se constituye en el nexo de
union entre la realizacion material de la actuacion y la organizacion, y actualmente

7 E] Reglamento general de las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria y de
desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos, aprobado por el Real
Decreto 1065/2007, de 27 de julio establece en su articulo 85 la aprobacion y difusion de aplicaciones en
los supuestos de actuacion automatizada.
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ese titular siempre es una persona fisica, que debe haber sido designado para ello y
haber tomado posesion. La aplicacion informatica solo es un medio al servicio del
titular del organo. Y la firma electronica es la que establece esta vinculacion. Sin
olvidar que su base es el principio de legalidad®®.

d) Otros requisitos del acto administrativo automatizado

— Motivacion: Uno de los requisitos del acto administrativo es la motivacion;
sin embargo, en la Actuacion Administrativa Automatizada no hay motivacion
aparente, porque esta es sustituida por una adecuada programacion de la
actuacion, que contiene los criterios técnicos y juridicos, y de donde derivan
consecuencias juridicas®. No obstante, no debemos olvidar que la actuacion
de las administraciones publicas debe someterse a los fines que la justifican
—articulo 106 de la CE-, y que los actos administrativos deben estar motivados,
lo que unido al principio de transparencia que debe regir la actuacion
administrativa determina que los actos administrativos automatizados deben
estar juridicamente motivados. Pero ademas tratandose de actos automatizados,
la motivacion estda muy relacionada con la programacion, ya que a través de
ella quedan recogidos los criterios, sean técnicos juridicos, que se plasman en
actos juridicos determinados, y de aqui deriva ademads la trascendencia de la
necesidad de aprobacion de programas y aplicaciones, que, como hemos visto,
y a pesar de no ser exigido por la normativa actual, entendemos es necesaria,
asi como la publicidad de los mismos; si bien, el art. 41 habla de definicion de
especificaciones y programas, y esto puede ser considerado como equivalente a
la aprobacion.

—La Actuacion Administrativa Automatizada no excluye la responsabilidad
patrimonial ni la responsabilidad disciplinaria, que tendran el mismo régimen
que en el acto administrativo convencional.

— Mantenimiento, supervision, control de calidad y, en su caso, auditoria del sistema
de informacion; esto implica que la Actuacion Administrativa Automatizada
debe hacerse de forma segura. Y comprende dos fases bien diferenciadas: una
primera que exige implementar sistemas de seguridad, y una segunda en la que
se realizan auditorias para comprobar que la primera fase cumple los parametros
legales y técnicos exigibles por el otro.

358 Martin Delgado, Isaac, “La Administracion Electrénica como problema actual para la investigacion y
la docencia en el derecho administrativo”. Revista Aragonesa de Administracion Publica n.° extra 11, 2009,
pags. 355-375.

3% Para Garcia de Enterria y Fernandez, la motivacion debe ser suficiente, debe dar razon plena del proceso
logico y juridico que ha determinado la decision, y en todo caso por referencia a las normas vigentes
aplicables. Este hecho conecta con la necesidad de codificar y poder reconstruir, para cada caso singular,
las reglas logicas que han sido aplicadas en el acto administrativo automatico singular. Garcia de Enterria,
Eduardo, y Fernandez, Tomas — Ramon, Curso de derecho administrativo 1. Thomson-Civitas, 19 edicion,
2020, pags. 606y ss.
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— Impugnacién del acto asi dictado, que supone una reaccion frente a una
Actuacion Administrativa Automatizada, con un doble ambito: controlar el acto
administrativo, asi como la correccion de la programacion realizada, siendo
aplicable en ambos casos las normas sobre nulidad o anulabilidad de estos actos.

— Firma electronica: Asi debe existir un dispositivo de creacion de firma electronica,
que es un programa o sistema informdtico que sirva para aplicar los datos de
creacion de la firma; también debe existir un dispositivo de verificacion de firma.
En el caso de la firma electronica avanzada, se usan los algoritmos criptograficos,
que soportan el uso de cifras seguras para la produccion y comprobacion de la
firma electronica, y su finalidad es el tratamiento del secreto de la informacion. Y
por ultimo, el algoritmo de firma electronica, basada en una cifra asimétrica que
permite firmar documentos con la clave privada y verificarla con la clave publica.

4.1.5. Sistemas de autenticacion de la Actuacion Administrativa Automatizada

Debemos hacer una precision respecto a la firma electronica a la que nos hemos
ido refiriendo como sistema de autenticacion, porque realmente el articulo 43.1
de la LRJSP excepciona la firma electronica del titular del 6rgano o empleado
publico en el caso de la Actuacion Administrativa Automatizada. Por lo tanto, solo
se podran utilizar los sistemas previstos en el articulo 42, y que son los siguientes:
1. Sello electronico, y 2. Codigo Seguro de Verificacion. El articulo 18 de la LAE
se pronunciaba en los mismos términos, pero el primer antecedente se encuentra
en el articulo 96.3 de la LGT, que exige garantizar la identificacion de los 6rganos
competentes para la programacion y supervision del sistema de informacion.

1.5.1. Sello electronico: se denomina asi a la firma digital administrativa en
la Actuacion Administrativa Automatizada. “Ha de rodearse de las necesarias
cautelas en su aplicacion, al margen de la concepcion del érgano administrativo
tradicionalmente admitida™®. Ademads, “no ha pasado desapercibido que como
mensaje cifrado que vincula un documento electronico con una autoria determinada y
acredita su integridad, la firma electronica guarda mayor proximidad con el tradicional
sello lacrado que con la genuina firma manuscrita®®'”.

Esta basado en el certificado electronico, y puede asociarse al conjunto de una
Administracion territorial o a alguno de sus organos o entidades de derecho
publico. Esta integrado por una serie de datos que se vinculan con el 6rgano titular

30 Urios Aparisi, Xavier, y Alamillo Domingo, Ignacio, Los limites a la utilizacion del sello de 6rgano por parte
de las Administraciones Publicas en la Ley 11/2007. Fuente: administracionelectronica.gob.es

! Linares Gil, Maximino, “Identificacion y autenticacion de las Administraciones Publicas”, en Gamero

Casado, Eduardo y Valero Torrijos, Julidn, (coordinadores), La Ley de Administracion electronica. Comentario
sistemdtico a la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios Publicos,
Aranzadi, 2* edicion, 2009, pags. 303 — 340.
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y con el contenido del documento, por lo que garantiza tanto la identidad del
firmante como la integridad del documento.

Este sello electronico debe reunir dos requisitos:

1. que sea de Administracion Publica, 6rgano, organismo publico o entidad de
derecho publico;

2. que esté basado en un certificado reconocido o cualificado que retna los
requisitos exigidos por la legislacion de firma electrénica. Sera por lo tanto cada
Administracion la que determine su aplicacion, siempre bajo el principio de
proporcionalidad y con respeto a las garantias del administrado.

En este caso, la motivacion del acto administrativo desaparece, porque pasa a
integrarse en el mecanismo de produccion de la actuacion administrativa.

Respecto a la naturaleza juridica del sello de 6rgano, a juicio de Urios Aparisi y
Alamillo Domingo®®, no es en puridad firma electronica tal y como lo configuraba
la Ley de Firma Electronica, aunque le sean aplicables las disposiciones generales
de régimen juridico previstas en la misma, sino una nueva institucion juridica, un
nuevo mecanismo de identificacion y autenticacion del ejercicio de la competencia
que puede ser empleado por la Administracion en el marco de sus actuaciones
desarrolladas de forma automatizada.

No obstante, con el sello de 6rgano se introduce un nuevo elemento, pues se regula,
a efectos de Actuacion Administrativa Automatizada como sello electronico de
Administracion Puablica, érgano, organismo publico o entidad de derecho publico,
con lo que queda desvinculado del elemento personal, por lo que el sello de 6rgano
no tendra aplicacion en aquellos actos administrativos en los que el elemento o
motivacion subjetiva esté presente. Por otro lado el sello de 6rgano se separa de la
definicion de 6rgano administrativo que daba Zanobini, que ya hemos visto, pues
no redne ninguno de los requisitos que recoge. Asi, el sello de 6rgano obliga a un
nuevo planteamiento tanto respecto al acto administrativo, como a la forma de
llevar a cabo estos actos e incluso respecto del régimen de recursos administrativos.

En el ambito tributario, el sello de drgano se aplica fundamentalmente en
supuestos en los que practicamente no hay discrecionalidad (a modo de ejemplo
los aplazamientos), si bien en el campo del derecho administrativo en estas figuras
se da una gran discrecionalidad y excepcionalidad.

Por ultimo, la aplicacion del sello de 6rgano a los actos de resolucion, implica una
revision de la teoria general del 6rgano administrativo, asi como la necesidad de

362 Urios Aparisi, Xavier y Alamillo Domingo, Ignacio, Los limites... cit.
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establecer nuevos controles sobre la programacion de los sistemas informaticos
que faciliten el uso del sello, con lo que se intenta evitar la desviacion de poder.

1.5.2. Codigo Seguro de verificacion: este codigo se vincula directamente a una
clave de firma de la Administracion Publica u érgano actuante, sin necesidad de
intervencion de persona fisica y sin que se integre en el algoritmo de firma un
codigo de usuario personal. Es un sistema de firma electronica que no esta basado
en un certificado.

El CSV es un codigo estampado en un documento impreso que permite verificar
la autenticidad e integridad de ese documento en papel comparandolo con
el documento electronico original en la sede electronica correspondiente. El
CSV permite la generacion en papel de “copias auténticas” de documentos
electronicos®®. El Codigo Seguro de Verificacion garantiza, mediante el cotejo
en la Sede electronica del Punto de Acceso General, la integridad del documento
conforme a lo establecido en el articulo 42 de la LRJSP.

La Resolucion de 4 de febrero de 2011, de la Presidencia de la AEAT sobre uso de
codigo seguro de verificacion y por la que se crean sellos electronicos del organismo
define el Codigo Seguro de Verificacion como “sistema de firma electronica vinculado
a la Administracion Publica, organo o entidad y, en su caso, a la persona firmante del
documento, que permite comprobar la integridad del documento mediante el acceso a la
sede electronica correspondiente”...” genera Codigos Seguros de Verificacion vinculados
con los documentos electronicos y con los firmantes de forma inalterable”...”el catdlogo
genera el codigo seguro de verificacion mediante un algoritmo aleatorio y lo vincula
al documento electronico que con €l se firma y al funcionario firmante”...”el codigo
seguro de validacion vinculado al firmante y al documento firmado se almacena en el
catdlogo, que no admitird la duplicidad de un codigo seguro de validacion coincidente
con otro ya existente y podrd ser utilizado para cualesquiera actos resolutorios o de
trdmite que requieran su firma por empleado publico, de modo que los documentos asi
firmados no requeriran la incorporacion de la firma digitalizada del firmante”.

4.1.6. Riesgos asociados a la Actuacion Administrativa Automatizada

Del propio concepto de Actuacion Administrativa Automatizada derivan una serie
de riesgos, que es necesario contrarrestar, para evitar que determinen la invalidez
o ineficacia del acto asi dictado.

La LAE reconocia en su Exposicion de Motivos —punto V- que el principal reto que
tiene la implantacion de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones

39 www.firmaelectronica.gob.es
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en la sociedad en general y en la Administracion en particular es la generacion de
confianza suficiente que elimine o minimice los riesgos asociados a su utilizacion.
Y anadia que la desconfianza nace de la escasa transparencia de estas tecnologias.
En la definicion que daba la LAE, y que ya hemos visto, se consideraba un requisito
esencial una adecuada programacion del sistema de informacion, si bien, estamos
ante un concepto juridico indeterminado cuyo incumplimiento hubiera podido
determinar la ineficacia del acto.

Algunos autores®** han puesto de relieve que uno de los riesgos asociados a la
Actuacion Administrativa Automatizada es que la interpretacion de las normas
se hace por la Administracion con caracter unilateral, sin que el ciudadano pueda
intervenir en la misma. A ello hay que anadir que hay sujetos que estdn obligados
a relacionarse electronicamente con la Administracion, y que aparece un nuevo
sujeto, el analista programador, que realiza la programacion de la aplicacion,
concediendo asi un amplio margen de discrecionalidad a la Administracion.

Para evitar estos riesgos, y sobre la base del principio de transparencia, se le deberia
dar publicidad a esas aplicaciones, a efectos de permitir su impugnacion, con lo
que no seria necesaria la impugnacion de cada uno de los actos que se dicten a su
amparo. Asimismo, con la transparencia se evitaria la duda de la discrecionalidad,
ya que seria facil comprobar que las decisiones estan amparadas por una norma y
que cumplen con su finalidad. Pero no debemos olvidar que segun la Ley 37/2007,
de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la informacion del sector publico, que
transpone al ordenamiento espariol la Directiva 2003/98/CE de 17 de noviembre de
2003, del Parlamento Europeo y del Consejo, sefiala en su articulo 3.2, parrafo 2°
que “no se considerardan documentos los programas informdticos que estén protegidos
por la legislacion especifica aplicable a los mismos”. Asi, sera cada Administracion la
que decida si sobre la base del citado principio de transparencia da publicidad a las
aplicaciones utilizadas, teniendo en cuenta que la actual LRJSP no lo exige, y solo
requiere que se determine previamente el 6rgano competente para ello. La LRJPAC
exigia la aprobacion y difusion publica de programas y aplicaciones electrénicos,
si bien el apartado 4 del articulo 45 fue derogado por la LAE, y tampoco estd
recogido en la actual LPAC; pero el articulo 41 requiere la previa definicion de
especificaciones y programacion, lo cual puede considerarse equivalente a la
aprobacion.

Ademas, para evitar estos riesgos, la automatizacion tiene que estar sometida a unos
controles, en los que habra que determinar la norma habilitante, de la que derive la
existencia de tal potestad, asi como la extension de la misma, los elementos del acto

3% Martin Delgado, Isaac, “Una panoramica general del impacto de la nueva ley de procedimiento
administrativo comun en las relaciones de los ciudadanos con la administracion publica”, en La reforma de
la Administracion electronica: Una oportunidad para la innovacion desde el derecho. INAP, 2017, pags. 159-197.
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administrativo, la competencia, la forma o el procedimiento, la finalidad a perseguir,
que, al igual que en el caso de la actuacion administrativa no automatizada, es el
interés general, el examen de los supuestos de hecho que la justifican, asi como
comprobar las condiciones de programacion que han predeterminado un resultado
0 una respuesta automatica de la maquina, y el respeto a los derechos reconocidos
en los articulos 13 y 53 de la LPAC.

Asimismo es necesario un control de la programacion, lo que implica controlar el
Acto Administrativo Automatizado para que éste produzca los efectos que le son
propios.

La Actuacion Administrativa Automatizada implica otro riesgo, derivado de la
externalizacion de actividades previas y necesarias para llevarla a cabo, como es el
caso de la programacion informatica de la Actuacion Administrativa Automatizada,
dado que sobre ella se asientan tanto el procedimiento administrativo como la
validez de la actuacion administrativa; y el riesgo se acentiia cuando se trata de
actuaciones automaticas que implican el ejercicio de potestades publicas y que no
pueden ser ejercidas por personal ajeno a la Administracion Publica®®. El Tribunal
Supremo, en sentencia de 14 de septiembre de 2020°% destaca que

“en la medida que los procedimientos administrativos son los medios a través de
los cuales las Administraciones Publicas desarrollan su actividad publica y ejercen
sus potestades, y estas han de realizarse preceptivamente por funcionarios publicos,
cabe concluir que los procedimientos administrativos han de tramitarse por
funcionarios publicos, lo cual constituye la regla bdsica en materia de tramitacion
de procedimientos administrativos ... no es que la Administracion externalice un
servicio, es que externaliza, podria decirse, ella misma, deja de ser Administracion si
deja de realizar lo que es bdsico para dictar actos administrativos, el procedimiento
legalmente establecido para ello que es, no se olvide, una exigencia constitucional”.

“En resumen, la tramitacion de los procedimientos administrativos, en cuanto
constituyen la actividad indispensable, técnica y ordinaria de las Administraciones
queda reservada para los funcionarios publicos integrados en los respectivos
organos que tienen asumida las competencias correspondientes, los cuales, conforme
a la planificacion de los recursos humanos que se dispone en el articulo 69 del
Estatuto Bdsico, han de tomar en consideracion las necesidades que esa actividad
ordinaria comporta. Y si lo concluido en el pdrrafo anterior es predicable de los
procedimientos administrativos en general, no cabe duda que ... mayor rigor ha

39 E] articulo 9.2 del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, que aprueba el Texto Refundido
de la Ley del Estatuto Bésico del Empleado Publico, reserva a los funcionarios publicos el ejercicio de las
funciones que impliquen potestades publicas.

3% Sentencia Tribunal Supremo 1160/2020, de 14 de septiembre, Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion Quinta, Ponente: Wenceslao Francisco Olea Godoy, FJ 2°.
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de exigirse con ocasion de la tramitacion de los procedimientos sancionadores en
los que, por no reiterarnos en esos razonamientos, se ejercita la potestad de mayor
incidencia sobre los ciudadanos, y de manera perjudicial, por cuanto constituye
una manifestacion del ius puniendi del Estado que, atipica pero necesariamente,
se confiere a la Administracion, porque debiera ser monopolio del Poder Judicial”.

Otro riesgo asociado a la Actuacion Administrativa Automatizada esta relacionado
con la transparencia publica, especialmente si en los procesos de toma de decisiones
se emplean sistemas algoritmicos, ante la negativa de las Administraciones de
denegar el acceso al codigo-fuente y a los sistemas utilizados para la decision.
En estos casos sera decisiva la influencia directa sobre la esfera juridica de los
interesados, y si los sistemas automatizados son empleados solo como apoyo del
procedimiento o tienen por si solos efectos juridicos directos.

4.1.7. Limites de la Actuacion Administrativa Automatizada

La Actuacion Administrativa Automatizada debe estar sometida a una serie de
limites: el primero deriva del propio cardcter de la actividad, pues solo se podra
emplear en una actuacion formalizada, es decir, en el seno de un procedimiento
administrativo. No obstante, y como hemos visto con anterioridad, la Actuacion
Administrativa Automatizada afecta también a numerosos aspectos de la actividad
material y técnica dela Administracion;lo que plantea el interrogante de lanormativa
que los regula, pues estan excluidos de la LRJSP. Un segundo limite viene dado
por la naturaleza de la potestad ejercida (reglada o discrecional), y que veremos
con posterioridad. Otro limite podria venir dado por la fase del procedimiento: es
en la adopcion de actos administrativos de tramite donde se concentra la mayor
parte de sus posibilidades; respecto de los actos decisorios, no habra problema
cuando su sentido viene determinado por la aplicacion de parametros previamente
delimitados, que evite el desvio respecto de las resoluciones que se hubieran
adoptado por medios convencionales; y es en la fase de resolucion donde su
aplicacion resulta mds controvertida.

Si bien, en la mayoria de los casos, la aplicacion solo es un elemento auxiliar
que el operador humano puede o no tener en cuenta al determinar el contenido
del acto administrativo. Cuando la decision se tome integramente a través de
medios electronicos y en ella no haya intervenido un empleado publico de forma
directa, sera necesario ademas cumplir los requisitos especificos de las decisiones
automatizadas®’.

37 Bauza Martorell, E, “Identificacion, autentificacion y actuacion automatizada de las administraciones
publicas”, en Gamero Casado,E. (director); Fernandez Ramos S./Valero Torrijos, J. (coord.), Tratado de
procedimiento administrativo comun y Régimen juridico basico del sector publico, Tomo I, Tirant 2017,
pags. 740y ss.
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Hay ademads otros limites que afectan de forma mas especifica a la Actuacion
Administrativa Automatizada:

A) Derechos de los ciudadanos

La automatizaciéon no puede en ningun caso alterar los derechos de los ciudadanos,
ya que sobre la base del principio de legalidad y de reserva de ley, estos derechos
solo pueden ser modificados por una norma habilitante con rango de ley. Esta
habilitacion tiene que recoger las especificaciones exigidas para su ejercicio, y al
mismo tiempo debe garantizar los derechos que tienen los administrados en sus
relaciones con las Administraciones Publicas. Lo que se consigue estableciendo
medios de reaccion contra el acto administrativo, bien por el contenido del acto, o
bien por el propio proceso de automatizacion.

B) Proteccion de datos personales

Para la automatizacion es necesario el respeto de la normativa sobre proteccion
de datos personales, dado que la Administraciéon no puede en ningtin caso hacer
un tratamiento indiscriminado de los datos de que dispone. Como senala Valero
Torrijos, en relacion con los actos administrativos discrecionales la automatizacion
ha de tener en cuenta el margen de decision de que dispone el organo
administrativo para adoptar la decision®®. Como también hemos visto, y dado que
los algoritmos predictivos utilizan datos, estos tratamientos deben estar protegidos
por la normativa sobre proteccion de datos personales cuando sean utilizados para
realizar las predicciones. No obstante, a juicio de Huergo Lora, como los algoritmos
utilizan datos anonimizados, y las decisiones a que afectan estos algoritmos recaen
sobre datos que el propio administrado ha facilitado o consentido o estd legitimado
por el interés publico, se van a plantear escasos problemas en este dambito.

En este punto hay que tener en cuenta lo dispuesto en el Reglamento (UE) 2016/679
de 27 de abril, relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al
tratamiento de datos personales y a la circulaciéon de esos datos, que en su articulo
22 senala que “Todo interesado tendrd derecho a no ser objeto de una decision basada
tinicamente en el tratamiento automatizado, incluida la elaboracion de petfiles, que
produzca efectos juridicos en €l o le afecte significativamente de modo similar”, si bien
a continuacion establece una serie de excepciones que a su vez estdn sujetas a
dos limitaciones: por un lado, las derivadas del articulo 23, y por otro lado que
no podran estar basadas en categorias de datos especialmente protegidos a que se
refiere el articulo 9.1, salvo que concurran razones de interés publico esencial y se
hayan tomado medidas adecuadas para salvaguardar los derechos y libertades y los
intereses legitimos del interesado. La LOPDP se ha limitado a hacer remisiones en

3% Valero Torrijos, Julidn, El régimen juridico... cit., pags. 26 y ss.
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la materia al Reglamento Europeo, sin desarrollar la materia. El articulo 22 viene
a constituir una variante del derecho de oposicion, concretamente del derecho
de oposicion a las decisiones automatizadas o el derecho a no verse sometido
a este tipo de decisiones®®. Se configura asi como una garantia juridica a favor
de los particulares que se vean sometidos a esas decisiones automatizadas. Estd
incluido el articulo 22 en el Capitulo IIT —conjunto de derechos que la normativa
en materia de proteccion de datos personales les reconoce a los interesados—; es
bastante limitado porque solo le permite negarse a ese tratamiento cuando no esté
amparado en lo previsto en el articulo 22.2, o cuando basandose en estas bases, no
se hubiera justificado adecuadamente. Como garantias recoge el articulo 22.3 el
derecho a obtener una intervencion humana por parte del responsable, derecho del
participe a expresar su punto de vista y derecho a impugnar la decision.

Si bien, los limites que impone el Reglamento son parciales, desde el punto de vista
de la proteccion de datos, por lo que son insuficientes para proteger frente a todos
los riesgos que genera la automatizacion.

C) Principio de proporcionalidad, para valorar los actos administrativos a los que
se puede aplicar la automatizacion asi como los supuestos y tramites en que se
puede aplicar el sello de 6rgano.

4.1.8. Discrecionalidad y Actuacion Administrativa Automatizada

El tema de este epigrafe se centraria en determinar si la Actuacion Administrativa
Automatizada se limita a los actos reglados o abarca también los discrecionales.
Tratandose de potestades regladas la automatizacién estd mas clara porque son
criterios objetivos los que sirven de base a la toma de decisiones; pero cuando
se trate de potestades discrecionales en las que la subjetividad tiene un papel
importante, la automatizacion es mas dificil porque ya estan en juego los derechos
de las personas, y existen alternativas diversas. Para la ponderacion de estas
alternativas y su valoracion se ha puesto de manifiesto la eficacia de los algoritmos,
si bien, como hemos visto con anterioridad, estos plantean cuestiones relacionadas
con la transparencia.

Como apunta Valero Torrijos®™, es necesario atender a la naturaleza de la potestad
ejercida, de modo que si el acto tiene cardcter estrictamente declarativo o
certificador, cabe admitir sin problemas su completa automatizacion por cuanto el

39 Aparicio Salom, J.: “Derecho de oposicion y decisiones automatizadas”. En LOPEZ CALVO, J (coord.): El
nuevo marco regulatorio derivado del Reglamento Europeo de Proteccion de Datos. Ed. Wolters Kluwer,
2018, Madrid, (Pag. 413) y también en un primer momento la propia Agencia Espafiola de Proteccion de
Datos en “Codigo de buenas practicas en proteccion de datos para proyectos de Big Data”, pag. 19.

370- Valero Torrijos, Julian, El régimen juridico... cit., pag. 31
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acto incorpora datos obtenidos de una base de datos, y no hay diferencia respecto a
un acto no automatizado, ya que en este caso el 6rgano se limita a incorporar a un
documento el resultado de una consulta a una base de datos en la que confia, dadala
imposibilidad de comprobar todos los datos que aparecen en la misma, algo que no
siempre ocurre cuando aquél posea efectos constitutivos de una relacion juridica,
supuesto en el que habra que tomar en consideracion el caracter discrecional o
reglado de la potestad, y solo en este tltimo caso cabe la automatizacion.

Por su parte, Urios y Alamillo consideran que “la resolucion automatizada
de procedimientos administrativos habria de ser excepcional y debidamente
justificada”, por lo que lo limitan a los supuestos reglados, excluyendo los
supuestos en que haya discrecionalidad. No obstante, van mads alld y senialan que
esa misma exclusion debe tener lugar igualmente “en todos aquellos supuestos
en que exista un elemento subjetivo, valoracién o motivaciéon en la actuacion
administrativa, pues en caso contrario, se estarian vulnerando los principios
generales del procedimiento administrativo, y, por otro lado, se produciria una
rebaja en los derechos de los ciudadanos que no estaria amparada por la LAE”"!.

Para Martin Delgado® “Es evidente que, si se circunscribe el ambito de aplicacion
de la actuacion administrativa automatizada exclusivamente al campo de las
potestades regladas, no ha lugar a la duda. Sin embargo, no debe descartarse el
uso de sistemas de informacion en el ejercicio de potestades discrecionales en las
que la discrecionalidad sea de baja intensidad. Me estoy refiriendo, en concreto, a
la discrecionalidad técnica. No es dificil parametrizar en estos casos. No podemos
ahora extendernos en el concepto de discrecionalidad técnica, pero si recordar que,
por supuesto, la existencia de discrecionalidad técnica no implica ni la ausencia
de control, judicial en su caso, ni la prohibicion de arbitrariedad, asi como que las
obligaciones del derecho ciudadano a una buena administracion siguen vigentes.
Dicho esto, no cabe considerar que siempre y en todo caso la discrecionalidad técnica
sea una “contradictio in terminis”, con el argumento de que la misma aplicacion de
reglas técnicas dejaba fuera de campo la posible discrecionalidad decisoria”.

Esta claro asi, que la automatizaciéon tiene mayor campo de aplicaciéon en la
adopcién de actos de tramite, ya que éstos se adoptan sobre la base de unos
parametros previamente delimitados que no permiten el desvio respecto del acto
que se hubiera adoptado por medios convencionales. Por lo tanto, es en el ejercicio
de las potestades regladas donde encuentra su campo de actuaciéon mas amplio.
También seria posible cuando la decision se basa en criterios técnicos.

371 Urios Aparisi, Xavier, y Alamillo Domingo, Ignacio, Los limites... cit.

372 Martin Delgado, 1., “La gestion electronica del procedimiento administrativo”, QDL, num. 21, octubre,
2009, pag. 99.
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Por lo tanto, para que se de la Actuacion Administrativa Automatizada en el campo
de los actos discrecionales, es necesario el cumplimiento de dos requisitos: por
un lado, que se dicte en base a los mismos criterios que se utilizarian en el acto
convencional, y por otro lado, el respeto de todas las garantias derivadas de los
principios de legalidad, seguridad juridica y defensa de los administrados.

Por ultimo, cabe plantear si es posible la desviacion de poder —entendida como
incumplimiento por la actuacion administrativa de la finalidad perseguida por la
norma- en el dambito de la Actuacion Administrativa Automatizada, teniendo en
cuenta que el acto decisorio deriva de una voluntad automatizada que aplica criterios
o parametros que le han sido introducidos por el 6rgano que se encarga de la gestion
del sistema; por lo tanto la desviacion de poder solo se podria dar en el momento
de disefio del sistema de informacion, en cuyo caso, como hemos visto podria dar
lugar a la nulidad del acto administrativo por infraccion del ordenamiento juridico,
o a la anulabilidad si no cumple la finalidad prevista en la norma, o diferente a la
prevista y fijada por la norma que atribuye tal potestad; no obstante, y al tratarse
de un elemento teleologico es dificil acreditar su existencia. En el acto decisorio
no cabe posibilidad de desviacion de poder, porque la maquina carece de voluntad
propia y se limita a actuar en aplicacion de pardmetros preestablecidos.

4.1.9. Validez de la Actuacion Administrativa Automatizada

Antes de entrar en el tema de la invalidez, hay que plantear una cuestién previa
relacionada con la forma de los actos administrativos; asi, el articulo 36.1 de la
LPAC requiere que se produzcan por escrito a través de medios electronicos, si bien
esta expresion adolece de gran imprecision, porque no concreta qué son medios
electronicos a estos efectos, y ademas con gran amplitud, abarcando desde el escrito a
mano o mecanografiado hasta los actos administrativos automatizados; pero ademas
no determina las consecuencias para el supuesto de que el acto se genere por escrito
pero sin medios electronicos; sera la jurisprudencia la que tendra que resolver esta
cuestion, si bien podria considerarse el acto como anulable en aplicacion del articulo
48 de la LPAC, pero teniendo en cuenta que el parrafo 2 de este mismo articulo salva
esta anulabilidad cuando el acto retina los requisitos formales imprescindibles para
alcanzar su fin y siempre que no incurra en indefension de los interesados.

El acto administrativo realizado de forma automatizada también puede adolecer
de vicios o defectos que puedan determinar su invalidez. Serian por lo tanto de
aplicacion las normas previstas para la revision y control de los actos administrativos,
y por tanto, los articulos 47 a 52 de la LPAC de donde deriva que la regla general es la
anulabilidad de los actos administrativos sobre la base del principio de conservacion
del acto; la nulidad solo tiene lugar en los casos expresamente previstos. Se parte por
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lo tanto, de la presuncion de validez del acto administrativo, que puede extenderse
también a los que ha sido dictados de forma automatica.

Como ya hemos visto, para que haya Actuacion Administrativa Automatizada es
necesaria una norma habilitante que ha de tener rango de ley; si no se da esta
habilitacion, o bien el acto administrativo automatico no se ajusta a la misma,
estariamos ante un supuesto de nulidad absoluta, encuadrable dentro de los
apartados b) o e) del articulo 47, por tratarse de un acto dictado por érgano
manifiestamente incompetente, o por prescindir total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido. Esto impide la convalidacion del acto, ast
como la produccion de efectos juridicos, entendiéndose que carecen de ellos desde
la fecha en que se dicto el acto. Por lo tanto, en este caso, se podria entender que
la regla general es la nulidad, lo que podria derivar de la desconfianza que todavia
genera la utilizacion de los medios electrénicos.

Asimismo, puede tratarse de otros defectos que no determinarian la invalidez
del acto, como es el caso de una programacion indebida, que el acto carezca de
requisitos formales no esenciales para alcanzar su finalidad, la concurrencia de
motivos de abstencién, o incumplimiento de plazos cuando asi derive de la propia
naturaleza del término o plazo, siendo posible la convalidacion conforme a lo
establecido en el articulo 52 de la LPAC.

Por ultimo, destacar que serian de aplicacion a la Actuacion Administrativa
Automatizada las reglas establecidas en los articulos 106 y ss de la LPAC relativas
a la revision de actos en via administrativa. A estos efectos el articulo 41 exige
que se debe indicar el 6rgano que debe ser considerado responsable a efectos de
impugnacion, si bien no estd claro si con ello se refiere a la identificacion del 6rgano
competente para su revision, o del 6rgano competente para dictarlo y a quien
corresponde por lo tanto su revision o control. Por el contrario, la LGT, aunque no
hace referencia a la revision de los actos, si aclara en su articulo 96.3 que “cuando la
Administracion tributaria actiie de forma automatizada se garantizard la identificacion
de los organos. ..competentes para resolver los recursos que pueden interponerse”.

4.2. LA ORDENACION ELECTRONICA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

4.2.1. Forma de los actos administrativos

A) Introduccion

A pesar de la importancia que tiene el acto administrativo como expresion de la
voluntad de la Administracion, dentro del derecho administrativo no se ha dado
una definicion legal del mismo, limitandose las sucesivas normativas a regular sus
caracteristicas y requisitos.
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En una definicion cldsica, Eduardo Garcia de Enterria y Tomds Ramon Fernandez®”,
consideraban acto administrativo “cualquier declaracion de voluntad, de juicio, de
conocimiento o de deseo, emanada de un sujeto de la Administracion Publica, en
el ejercicio de una potestad administrativa distinta de la potestad reglamentaria”.

El acto administrativo, con independencia de que se produzca o no por
medios electronicos, supone una garantia de aplicacion del principio de buena
administracion, asi como una via de acceso a la tutela judicial efectiva a través de la
puesta en conocimiento de los interesados y en cuanto genera, modifica o extingue
relaciones juridico-administrativas; y en todo caso con sujecién al principio de
legalidad. Por lo tanto, la naturaleza juridica del acto administrativo no cambia por
que se emita de forma electronica; solo cambia su forma material de expresion, asi
como las normas que regulan el modo de produccion de dichos actos.

Brevemente vamos a hacer referencia a la cldsica distincion entre actividad
formalizada y actividad no formalizada de la Administracion; la primera es de caracter
procedimental, y tiene incidencia sobre los derechos de las personas; la segunda
tiene un caracter mas genérico, y va dirigida a facilitar que los ciudadanos conozcan
servicios, formas de acceso o informaciones que puedan afectar a los ciudadanos, y
sin conexion con persona determinada, por lo que no esta sujeta a limites formales.
En ambas, la tecnologia juega un papel decisivo, pero con una diferencia muy
trascendente, y es que en la actividad formalizada el uso de las nuevas tecnologias
viene sometido a unos principios, mientras que en la actividad no formalizada puede
ser ampliamente utilizada, ya que aqui no concurren aspectos —como es el caso de la
seguridad— que van implicitos en el procedimiento administrativo.

B) Requisitos de los actos administrativos

Los articulos 34 y siguientes de la LPAC, dentro del Titulo III, regulan los requisitos
que deben reunir los actos administrativos, y ello con independencia de que se
produzcan o no por medios electronicos; requisitos todos ellos cuya finalidad es
permitir que el acto cumpla con las finalidades que el ordenamiento juridico prevé
para el mismo. Estos requisitos son:

1. que lo dicten las Administraciones Publicas, en todo caso con sujecion al
ordenamiento juridico,

. en el ambito de sus respectivas competencias,
. ajustandose a los requisitos y al procedimiento establecido,

. el contenido serd determinado y adecuado a los fines de aquellos,

oA~ WN

. motivacion.

373 Enterria Eduardo Garcia, Fernandez Tomds Ramon, Curso de Derecho administrativo 1, Civitas, 112
edicion, 2002, Madrid, Espania, pag. 544.
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C) Forma de los actos administrativos

Una novedad importante de la LPAC viene recogida en el articulo 36.1, que
exige que se produzcan “por escrito a través de medios electronicos, a menos que su
naturaleza exija otra forma mds adecuada de expresion y constancia”. La forma escrita
sigue siendo la forma normal de exteriorizacion y puesta en conocimiento de la
decision administrativa. Es la que, de hecho, mejor asegura la certeza del contenido
y de los efectos del acto, y la anica que posibilita su motivacion®’*. Pero ahora la
LPAC, a diferencia de lo que ocurria con la LRJPAC, exige que se produzcan®”
por escrito “a través de medios electronicos”, exigencia que va en la linea de la
propia ley que pretende que la tramitacion electronica sea la forma habitual de
actuacion de las Administraciones Publicas. No obstante, esta expresion adolece
de gran imprecision, porque no precisa qué son medios electronicos a estos efectos,
y ademads con gran amplitud, abarcando desde el escrito a mano o mecanografiado,
hasta los actos administrativos automatizados, en los que, como hemos visto, no
hay intervencion directa de un empleado publico. Asi, para garantizar su sujecion
al principio de legalidad como garantia del administrado, la validez de estos actos,
y la conexion entre la legalidad procedimental y la material, habria que determinar
con caracter previo qué ha de entenderse por medios electronicos. Sin perjuicio de
ello, estos actos deben reunir los demads requisitos que la ley exige para su validez.

Pero este precepto plantea otra importante cuestion, y es que no determina las
consecuencias para el supuesto de que el acto se genere por escrito pero sin medios
electronicos; serd la jurisprudencia la que tendra que ir resolviendo estas cuestiones,
si bien podria considerarse el acto como anulable, en aplicacion del articulo 48 de
la LPAC, pero teniendo en cuenta que el parrafo 2 de este mismo articulo salva
esta anulabilidad cuando el acto retina los requisitos formales imprescindibles para
alcanzar su fin y siempre que no incurra en indefension de los interesados.

La ley establece una excepcion a la regla general que acabamos de ver, y que,
como tal excepcion deberia justificarse de forma expresa, aunque la ley no diga
nada al respecto. La excepcion afecta a aquellos actos cuya naturaleza exija otra
forma mas adecuada de expresion y constancia, lo que también plantea una serie
de interrogantes: si se refiere a la imposibilidad de generar el acto por escrito o
a través de medios electronicos, y por lo tanto si estas expresiones se utilizan

3% Santamaria Pastor, Juan Alfonso, Principios de Derecho Administrativo General, Vol. 11, Tustel, 2* Ed.,
2009, Madrid, pags. 77 y ss.

37> “Esta opcion legal se hace con caracter general, esto es, con la utilizacion de un concepto genérico
como es el de produccion que en su traduccion a las diferentes fases o aspectos de la tecnologia incluye
desde luego la utilizacion de elementos racionales y de comunicacion, de acunacion de la informacion y
de decision o conformacion de la decision administrativa en cuestion”. A. Palomar Olmeda, “Requisitos
del acto administrativo electronico en el expediente electronico. Las exigencias de motivacion y forma
y su aplicacion en el ambito local”, en El nuevo procedimiento administrativo local tras la Ley 39/2015,
Concepcion Campos Acuna, Wolters Kluwer Esparia, 2016, pags. 289-318.
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como sinonimas o son elementos diferenciados; aunque en la actual situacion de
generalizacion de los medios electronicos, es dificil imaginar actos cuya naturaleza
exija otra forma de expresion, y que ademds cumplan con las garantias exigidas
legalmente. Por otro lado, no recoge cuales son las alternativas en estos casos de
excepcion, y si las vias no escritas pueden considerarse como tales. Se trata, por
lo tanto, de una regulacion confusa e imprecisa, y contradictoria con la propia
normativa, por cuanto ha habido una evoluciéon desde la LAE, que reconocia
un derecho subjetivo de los ciudadanos a relacionarse con las Administraciones
Publicas por medios electronicos y la obligacion de estas de dotarse de los medios
necesarios para hacerlo efectivo, hasta la LPAC en el que la tramitacién electronica
es preferente, y expresion propia del acto administrativo. Asi lo refleja el Preambulo
de la LPAC: “la constancia de documentos y actuaciones en un archivo electronico
facilita el cumplimiento de las obligaciones de transparencia, pues permite ofrecer
informacion puntual, dgil y actualizada a los interesados”.

El parrafo 2 del articulo 36 de la LPAC, idéntico al 55 de la LRJPAC, regula el
supuesto de que el acto se manifieste de forma verbal, en cuyo caso la constancia
escrita del acto, cuando sea necesaria, se efectuard y firmard por el titular del 6rgano
o funcionario que la reciba oralmente, indicando la autoridad de la que procede. Si
son resoluciones, el titular de la competencia debera autorizar una relaciéon de las
que haya dictado de forma verbal, y de su contenido. Y el parrafo ultimo se refiere
a los llamados actos en masa, que pueden refundirse en un solo acto y tienen una
misma naturaleza.

El ultimo requisito formal que se exige para los actos administrativos, por razén
de sus consecuencias, sean estos electronicos o no, es la motivacion —articulo 35—
como deber de la Administracion, con sucinta referencia de hechos y fundamentos
de derecho. Este requisito de motivacion ha sido ampliamente reconocido por la
Jurisprudencia: “consiste en un razonamiento, explicacion o expresion racional
del juicio, tras la fijacion de los hechos de que se parte y tras la inclusion de estos
en una norma juridica y no solo es una «elemental cortesia» como expresaba una
sentencia del TC, ni un simple requisito de cardcter formal, sino que lo es de fondo
e indispensable cuando se exige, porque solo a través de los motivos pueden los
interesados conocer las razones que «justifican» el acto, porque son necesarios
para que la jurisdiccion contencioso-administrativa pueda controlar la actividad de
la Administracion y porque solo expresandolos puede el interesado dirigir contra
el acto las alegaciones y pruebas que correspondan segun lo que resulte de dicha
motivacion®’®”. La Jurisprudencia también ha vinculado la motivacion al principio
de buena administracion y a los comportamientos y obligaciones derivadas de un

376 Sentencia TS de 20 de enero de 1998, Sala Tercera de lo Contencioso-Administrativo, FJ 4, Ponente:
Fernando Martin Gonzalez.
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conjunto de obligaciones comunitarias®”’. Este requisito de motivacion es aplicable
a todos los actos administrativos, con independencia de su forma de expresion.

Al igual que ocurria con la normativa anterior, el articulo 38 de la LPAC consagra
el principio de ejecutividad de los actos de las Administraciones Publicas sujetos
al derecho administrativo; se mantiene también practicamente igual la regulacion
anterior relativa a la nulidad y anulabilidad de los actos —articulos 47 y siguientes—,
siendo en ambos casos indiferente que éstos se hayan generado o no electréonicamente.

4.2.2. Notificaciones electronicas y en papel

A) Notificaciones
a) Concepto

Lanotificacion esunacto de comunicacion mediante el cual se pone en conocimiento
de la persona interesada el contenido de un acto o resoluciéon administrativa que
afecta a sus derechos e intereses.

“Los actos administrativos no surten efectos en tanto no sean dados a conocer a través
de su notificacion™™, de manera que esta se constituye en presupuesto de la eficacia
juridica de la actuacion administrativa formalizada. La notificacién es una “técnica
instrumental” que tiene una “gran importancia prdctica”*” ya que la misma se
considera como “un elemento condicionante de la eficacia del acto administrativo”
notificado, al configurarse “como una garantia para el interesado”>*.

Para el TS “la notificacion puede conceptuarse como el acto administrativo que tiende
a poner en conocimiento de las personas a que afecta un acto administrativo previo. El
acto de notificacion, pues, presenta, en consecuencia, una naturaleza independiente del
acto que se notifica o publica, significando o determinando el comienzo de la eficacia
de este ultimo. El mismo presenta una doble finalidad segin se considere desde la
perspectiva de la Administracion actuante o del administrado. En lo que respecta al
notificado, vertiente relevante en el supuesto que hoy nos ocupa, pretende que éste tenga
conocimiento del concreto acto administrativo que le afecta para que, de este modo,
pueda cumplimentarlo y, si a su derecho interesa, pueda ejercitar los derechos de que se

377 Sentencia TS de 30 de diciembre de 2014, Sala 3* de lo Contencioso-Administrativo, R. Casacion, FJ 5,
Ponente: Francisco J. Navarro Sanchis.

3" Bocanegra Sierra, Raul, “Notificacion y publicacion” en Mufioz Machado, Santiago, Diccionario de
derecho administrativo, Tomo II, Tustel, Madrid, 2005, pag. 1683.

3" Garcia De Enterria, Eduardo, y Fernandez Rodriguez, Tomas Ramon, Curso de derecho administrativo,
Tomo I, pdgs. 627 — 633.

380 Cantero Martinez, Josefa, “Notificacion y publicacion en el procedimiento administrativo comun” en El
procedimiento administrativo comun (Tomo I), Tirant lo Blanch, 2006, pags. 857-963.
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crea asistido en via de recurso. Desde la dptica de la Administracion, la notificacion o
publicacion supone que la misma tenga constancia de que el particular conoce el acto
y que puede exigir su cumplimiento adoptando, al efecto, las medidas pertinentes®'”.

Para la RAE*® notificar es “comunicar formalmente a su destinatario una resolucion
administrativa o judicial”.

Porlo tanto, en el modelo de Administracion Electronica el concepto de notificacion
se mantiene inalterable, dado que esta, ya sea electronica o en papel, mantiene su
misma esencia, existiendo unas condiciones generales que deben cumplirse en
ambos casos; no obstante, si otorga alguna peculiaridad al régimen juridico de la
notificacion electrénica la propia naturaleza del medio empleado.

b) Régimen juridico

La notificacion tiene un cardcter fundamental dentro del procedimiento
administrativo como requisito necesario para la eficacia de los actos administrativos
que se producen en el mismo. Asi, deben ser notificados todos aquellos actos
que afecten a los derechos e intereses de los interesados en un procedimiento
administrativo, o que exijan una actuacion por parte de éstos. La notificacion de
actos o resoluciones administrativas, cualquiera que sea el medio empleado, y
siempre que se realice con los requisitos legales, constituye una garantia para la
eficacia del acto o resolucion notificado, pero no es necesario su conocimiento
efectivo en cuanto al fondo. Al mismo tiempo, con la notificacion se garantiza
el derecho a la tutela judicial efectiva, al permitir al interesado conocer el acto
administrativo y actuar en consecuencia. Pero la falta de notificacion afecta solo a
la validez del acto, no a su eficacia. Rige en esta materia el principio antiformalista,
como ha senalado la jurisprudencia: “la norma remite a un sistema abierto en
materia de notificacion en el que, lo esencial es que la Administracion tenga
constancia de la recepcion®®*”, doctrina que aunque tenga su base en el articulo
59.1 de la LRJPAC, ha sido acogida por la actual LPAC.

Por todo ello, es necesario que la Administracion cuente con instrumentos eficaces
para la practica de la notificacion administrativa, dado que la generalizacion de las
nuevas tecnologias y el acceso a las mismas por parte de la ciudadania justifica el
régimen juridico especifico aplicable a las notificaciones que se practican por medios
electronicos, adaptando las normas generales a la especificidad del medio empleado.

381 Sentencia TS Sala de lo Contencioso Administrativo, seccion 5%, de 20 de junio de 2007, FJ 4°, Ponente:
Rafael Fernandez Valverde.

382 Vocablo “notificar” del diccionario de la RAE, 23% ed. Disponible en la web “www.rae.es.

8- Sentencia 377/2016 de 19 de julio, AN, Sala de lo Contencioso Administrativo, seccion 2*, FJ 3°, Ponente:
Manuel Ferndndez-Lomana Garcia. Confirmada por Sentencia TS de 17/01/2018, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 22, recurso de casacion, Ponente: Nicolds Antonio Maurandi Guillén.
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La LRJPAC regulaba la materia en el art. 59°**, derogado por DD Unica de la LAE,
estableciendo esta un marco legal mas detallado y exhaustivo, corrigiendo algunas
deficiencias de la anterior regulacion. Pero la notificacion por medios electronicos
se regula por primera vez en la Ley 24/2001 de 27 de diciembre, de medidas fiscales,
administrativas y de orden social, que modifico el apartado tercero del articulo 59.
Esta prevision fue desarrollada en el ambito de la AGE por el todavia vigente Real
Decreto 209/2003, de 21 de febrero, que regula los registros y las notificaciones
telemadticas, asi como la utilizacion de medios telemadticos para la sustitucion de
la aportacion de certificados por los ciudadanos, que introdujo el articulo 12 en
el ya derogado Real Decreto 263/1996, de 16 de febrero, por el que se regula la
utilizacion de técnicas electronicas, informaticas y telematicas por la AGE. Este
articulo 12 regulaba las notificaciones por medios telematicos, permitiendo su
utilizacion cuando el interesado haya senalado dicho medio como preferente o
lo haya consentido a propuesta del 6rgano correspondiente; para ello dispondra
de una DEH que deberd cumplir los requisitos que en el mismo se establecen, y
cuya vigencia serd indefinida, con las excepciones que se establecen. Solo podra
practicarse la notificacion por medios electronicos para los procedimientos que
senale el interesado, si bien cuando concurran causas técnicas justificadas, el
interesado podra pedir que la notificacion se practique por otros medios. En todo
caso el sistema acreditara las fechas y horas de recepcion asi como de acceso al
contenido y, en su caso, las causas técnicas que lo impidan, y se entendera rechazada
cuando transcurran 10 dias sin que se acceda a su contenido.

El citado Real Decreto 209/2003 de 21 de febrero, sefiala en su Exposicion de
Motivos que “mediante las notificaciones telemdticas se introduce un nuevo instrumento
de comunicacion entre el ciudadano y la Administracion que contribuird a simplificar
tanto estas relaciones como la actividad de la Administracion”.

La LAE regulaba las notificaciones en los articulos 27 y 28, desarrollado en el ambito
estatal por los articulos 35 a 40 del Real Decreto 1671/2009 de 6 de noviembre.
Coinciden estas normas en que se han construido las notificaciones electronicas
sobre la premisa de la facultad de los administrados de elegir el medio de notificacion,
salvo supuestos concretos de imposicion legal del medio electronico.

La LGT, pese a ser posterior en el tiempo a la LAE, puede considerarse pionera
porque en ella aparece por primera vez el derecho de los ciudadanos a utilizar
estos medios en sus relaciones con la Administracion, si bien solo “cuando sea
compatible con los medios técnicos” de que ésta disponga. Asi, el articulo 96.2

¥+ Contenia este precepto una regulacion genérica basada en la entrega directa al interesado, su
representante o persona que se encuentre en el domicilio de aquél, o al menos el intento por dos veces con
resultado infructuoso, en cuyo caso deberia insertarse un anuncio en el diario oficial que corresponda y en
el tablon de anuncios del Ayuntamiento correspondiente.
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establece expresamente que “los ciudadanos podran relacionarse con ella para ejercer
sus derechos y cumplir con sus obligaciones a través de técnicas y medios electronicos,
informaticos o telemdticos con las garantias y requisitos previos en cada procedimiento”.
Y desde luego la AEAT ha sido la que mads intensamente ha desarrollado esta
posibilidad. En cuanto a las notificaciones, el articulo 109 establece que su régimen
“serd el establecido en las normas administrativas generales, con las especialidades
previstas en esta seccion”; y entre estas especialidades se encuentra la posibilidad
de notificacion por comparecencia®® en su articulo 112, cuando no sea posible la
notificacion personal al interesado o su representante por causas no imputables a la
Administracion, e intentada al menos dos veces en el domicilio fiscal o en el designado
por el interesado, o uno solo si el destinatario consta como desconocido en dicho
domicilio o lugar. Se dejara constancia en el expediente de las circunstancias del
intento de notificacion. De este modo, la LGT —art. 112— contempla la notificacion
por comparecencia, y el BOE se implanta como el unico lugar para insertar tales
anuncios, que se publicaran una sola vez, y se citara al interesado o su representante
para ser notificado por comparecencia. Aquellos que proceden de la Administracion
tributaria se publicaran los lunes, miércoles y viernes de cada semana, y podran
también exponerse en la oficina de la Administracion Tributaria correspondiente
al ultimo domicilio conocido, o en el consulado si aquel estuviese en el extranjero.

En el ambito tributario hay que destacar también el Real Decreto 1363/2010,
de 29 de octubre, que regula supuestos de notificaciones y comunicaciones
administrativas obligatorias por medios electrénicos en el ambito de la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria, en virtud del cual practicard las notificaciones
electronicas a través de la adhesion al sistema de notificacion en direccion
electronica regulado por la Orden PRE/878/2010, de 5 de abril.

En cambio, la actual LPAC solo permite la comparecencia en sede electronica
cuando las notificaciones se practican por medios electronicos. Si bien, en
la préctica, y dada la redaccién actual del articulo 46 referente a indicacion de
notificaciones y publicaciones, se puede entender que se trata de una notificacion
por comparecencia, cuya regulacion no es tan extensa como la prevista en
la LGT, por lo que plantea el tema de la fecha en que se entiende practicada la
notificacion en caso de no comparecer, si en la fecha de publicacion o cuando
transcurra el plazo otorgado para la comparecencia. Asi, la LGT establece el plazo
para la comparecencia, y cudndo se entiende producida la notificaciéon en caso
de incomparecencia, y es el dia siguiente al del vencimiento del plazo senalado.
Extremos estos que la LPAC deja sin determinar.

- El art. 35 del Decreto 56/2009, de 7 de abril, de impulso y desarrollo de los medios electronicos en la
Administracion de la Generalidad, recoge un sistema corporativo de notificacion electronica, que “acredita
la fecha y hora de puesta a disposicion de la persona interesada del acto objeto de notificacion, asi como de
la fecha y hora de acceso de ésta a su contenido mediante sistemas de sellado de tiempo”.
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La LPAC regula en los articulos 40 a 46 las notificaciones dentro del Capitulo
111 titulado “Eficacia de los actos”, estableciendo unas condiciones generales para
la practica de las notificaciones, y a continuacion un régimen diferenciado para
la practica de las notificaciones en papel y de las que se practican por medios
electronicos. Este nuevo régimen juridico conserva normas que proceden de la
LRJPAC, mejora algunas de ellas que afectan a la forma o medio de relacionarse los
interesados y la Administracion en materia de notificaciones electronicas, y unifica
toda la normativa de las notificaciones electronicas, que si bien funcionaban con
caracter facultativo al amparo de la LAE, ahora se le otorga mayor protagonismo
al establecerse su obligatoriedad para determinados colectivos, como veremos mas
adelante.

No obstante, esta ultima Ley introduce importantes novedades en materia de
notificaciones electronicas, que son recogidas en la propia Exposicion de Motivos,
al decir que “Merecen una mencion especial las novedades introducidas en materia de
notificaciones electronicas, que serdn preferentes y se realizardn en la sede electronica
o en la direccion electronica habilitada unica, segun corresponda. Asimismo, se
incrementa la seguridad juridica de los interesados estableciendo nuevas medidas que
garanticen el conocimiento de la puesta a disposicion de las notificaciones como: el envio
de avisos de notificacion, siempre que esto sea posible, a los dispositivos electronicos
y/o a la direccion de correo electronico que el interesado haya comunicado, asi como
el acceso a sus notificaciones a través del Punto de Acceso General Electronico de la
Administracion que funcionard como un portal de entrada.”

La jurisprudencia ha recogido algunos aspectos que son esenciales en la
notificacion administrativa, sobre todo por la necesidad de garantizar el derecho
a la tutela judicial efectiva. Asi, el Tribunal Constitucional ha senalado, respecto
de la notificacion de los actos o resoluciones a sus destinatarios, que “los actos
de notificacion...cumplen una funcion relevante en cuanto son garantias a
través de las cuales se instrumenta y asegura el derecho de defensa...Notificar no
puede consistir en dar noticia de una decision con mas o menos detalle, sino con
el conocimiento formal del texto de la sentencia”. Y anade que es “al objeto de
que estos puedan adoptar la conducta procesal que consideren conveniente a la
defensa de sus derechos e intereses, y, por ello, constituyen elemento fundamental
del nucleo de la tutela judicial efectiva®®®”

Por su parte, el Tribunal Supremo ha senalado que unicamente lesiona el articulo 24
de la Constitucion la llamada indefension material y no la formal, esto es, cuando
los defectos en la notificacion impiden “el cumplimiento de su finalidad, tendente

386 Sentencia Tribunal Constitucional, Sala 2%, Sentencia 59/1988, de 16 de marzo, FJ 3, Ponente: Tomads
S. Vives Anton.
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a comunicar la resolucion en términos que permitan mantener las alegaciones
o formular los recursos establecidos en el ordenamiento juridico frente a dicha
resolucion” 3%

El Tribunal Supremo también ha recogido en su jurisprudencia cual es el bien
juridico protegido con la notificacion: “la finalidad basica de toda notificacion va
enderezada a lograr que el contenido del acto llegue realmente a conocimiento de
su natural destinatario, en toda su integridad sustancial y formal, y en una fecha
indubitada susceptible de efectuar sin dificultad el computo del plazo previsto
para que el interesado pueda actuar validamente en defensa de su derecho™®®. Esta
misma tesis es acogida por la doctrina mayoritaria®®.

Por ultimo, vamos a hacer referencia al Decreto 622/2019, de 27 de diciembre,
de administracion electronica, simplificacion de procedimientos y racionalizacion
organizativa de la Junta de Andalucia, que introduce novedades en materia de
notificaciones electronicas, regulandolo en los articulos 30 a 35. La principal
novedad deriva del establecimiento de los medios de notificacion electronica,
considerando como tales:

— Puesta a disposicion en el sistema de notificaciones electronicas de la Junta de
Andalucia, que regula en el articulo 31; el acceso se puede efectuar por el interesado
o0 su representante, o por funcionario publico habilitado.

— Puesta a disposicion en la sede electronica o direccion electronica habilitada de
otras Administraciones Publicas, previa firma del correspondiente convenio por la
consejeria competente en materia de transformacion digital.

Contiene en el articulo 32 la regulacion de los avisos de notificacion senalando los
medios a través de los cuales se puede recibir, y otorga a estos medios indicados
por el interesado un caracter preferente, pero matizando que la falta de aviso no
impedira que la notificacion sea considerada valida. En su EM considera los avisos
como una garantia basica para los ciudadanos, sobre todo para los obligados a la
relacion electronica, si bien esta garantia queda sin virtualidad practica, al carecer
de consecuencias juridicas la falta del mismo.

7. Sentencia TS de 3 de diciembre de 2012, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 2, FJ 2°,
Casacion, Ponente: Joaquin Huelin Martinez de Velasco.

3% Sentencia TS de 14 de julio 1999, Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccion 5%, FJ 3°, Casacion,
Ponente: J. Manuel Sanz Bayon.

3%- Asi lo recuerda Fernandez Rodriguez “Este extraordinario detalle y rigor formal ... del que no participan

las notificaciones judiciales, se justifica por dos razones: por una parte, porque la intervencion en un
procedimiento administrativo no requiere asistencia de letrado; por otra, porque en el trafico administrativo
los plazos de impugnacion son extraordinariamente fugaces. Todo ello exige un especial cuidado, a fin de
que no se pierdan derechos materiales por razones puramente adjetivas”, Garcia de Enterria, Eduardo y
Fernandez Rodriguez Tomas Ramon, Curso de derecho administrativo, cit., pags. 627 — 633.
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La principal novedad que introduce este Decreto en relacion con la normativa
estatal, es la determinacion de un plazo para que las notificaciones permanezcan
en el sistema, con independencia del estado en que se encuentren. El plazo
minimo serd de 5 afos, y solo seran eliminadas de oficio por razones técnicas
de mantenimiento del sistema o cuando el volumen de notificaciones acumulado
suponga un coste desproporcionado, constando en el sistema su trazabilidad, asi
como la fecha de su eliminacion.

El RAE ha introducido escasas novedades en materia de notificaciones, aunque
desarrolla la practica del aviso y de la notificacion electronica; pero respecto del
aviso mantiene la aparente contradicciéon de la LPAC entre su obligatoriedad y la
falta de consecuencias de su omision. Declara la responsabilidad del interesado por
la comunicacion de una direccion de correo o dispositivo para el aviso, estando
obligado a comunicar cualquier incidencia o cambio, liberando de responsabilidad
a la Administracion por la realizacion del aviso en estos medios no operativos.
Permite la creacion de bases de datos de contacto electronico para la practica de los
avisos de puesta a disposicion de las notificaciones. Regula de forma detallada las
comunicaciones administrativas a las personas interesadas por medios electronicos,
asi como la préctica de las notificaciones a través de medios electronicos. Especifica
que cuando el interesado sea un obligado a la relacion electronica y la Administracion
emisora no disponga de datos de contacto para la practica del aviso, y se trate de
procedimientos de oficio, la primera notificacion se hara en papel, pero con la
advertencia de que las proximas se realizardn en forma electronica, dandole a conocer
que puede identificar un dispositivo electronico, una direccion de correo electronico
0 ambos para el aviso de puesta a disposicion de las notificaciones posteriores. Recoge
asi una practica administrativa que ya habia sido sancionada por el TC y por el TS.

En relacion con la publicacion de actos, el articulo 41 incluye otra novedad, al
imponer la publicacion en el BOJA cuando conforme alanormativa del procedimiento
administrativo comun o en la especifica del procedimiento aplicable, deba publicarse
una disposicion o acto administrativo dictado por la Administracion de la Junta de
Andalucia en un diario oficial, sin perjuicio de la publicacion que pueda corresponder
en otros diarios oficiales. Y tratdndose de notificaciones infructuosas, esta sera previa
y complementaria a la que establece el articulo 44 LPAC. Pero introduce otros
medios electronicos adicionales de publicacion, con el fin de intentar garantizar que
los actos administrativos llegan a su destinatarios, y que son:

— Tablones de edictos electronicos, en la sede electronica de la consejeria o entidad
actuante, y con una importante prevision, ya que debera contener la advertencia de
la fecha de eficacia de la actuacion

— Avisos de publicacion difundidos a partir de cualesquiera puntos de acceso
electronico y mediante los que se articule la consulta de la publicacion en el BOJA.
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¢) Ventajas e inconvenientes de la notificacion electronica

Con carécter general, respecto de la Administracion, la notificacion electronica
participa de las ventajas que tiene la Administracion Electronica: contribuye a
la simplificacion administrativa, reduccion de costes y de plazos de tramitacion
de los procedimientos, facilita los controles y consigue mayor eficacia de los
actos administrativos; respecto de la ciudadania, permite el ejercicio del derecho
a comunicarse con las Administraciones Publicas por medios electronicos,
facilitando el acceso de los interesados a sus notificaciones desde cualquier lugar
y en cualquier momento. Por dltimo, se le reconoce una importante funcion
social: evitar el fraude con las importantes consecuencias recaudatorias que puede
implicar no querer ser notificado.

La principal ventaja de la notificacion electrénica es que no requiere la presencia
fisica del destinatario del acto, del representante o de un tercero que se encuentre en
el domicilio de aquél, con lo que no puede darse el supuesto de imposibilidad en la
practica de la notificacion, constituyendo para él una carga verificar si existe algin
mensaje pendiente de ser consultado que le haya sido notificado telematicamente°;
esta carga es mds evidente en el supuesto de que la notificacion electronica haya
sido libremente elegida por el interesado, ya que la eleccion implica la aceptacion
voluntaria de la carga de estar pendiente del sistema de notificacion y de acceder
de manera frecuente. Ademads, la remision del acto administrativo a su destinatario
se completa sin la intervencion de éste, salvo que lo impidan problemas de caracter
técnico. De modo que el interesado puede acceder a su contenido en un momento
posterior a la comunicacion, garantizando asi su eficacia y el conocimiento del acto
por el interesado sin necesidad de la publicacion posterior.

Otra ventaja que ofrece el uso de medios electronicos es que la notificacion se
puede practicar en cualquier momento, con independencia de que el dia sea
habil y del horario, con lo que se logra mayor flexibilidad en la notificacion de
los actos a los interesados, sin que los plazos sufran modificacion con respecto a
las notificaciones presenciales, dado que su computo no se inicia hasta que haya
accedido al contenido del acto o, en su caso, hayan transcurrido diez dias desde
que se encontrara a su disposicion sin que lo hubiera consultado. En este caso,
resultan practicamente aplicables los articulos 30 y siguientes de la LPAC, si bien
habra que realizar una labor de interpretacion que adapte la regulacion general a la
peculiaridad del instrumento técnico empleado.

3%0- En este sentido, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, de 25 de enero de 2017,
cit., sefiala que “previamente a la notificacion, es necesario que la AEAT comunique por el sistema de
notificacion tradicional previsto en los articulos 109 y siguientes de la LGT la inclusion de la entidad en
el sistema de notificaciones electronicas, lo que supone un deber por parte de la citada entidad de acceder
al buzon electrénico habilitado al efecto para comprobar si le ha sido remitida alguna comunicacion. Ese
deber se ha establecido en una norma con rango de Ley, aunque tenga un desarrollo reglamentario, por lo
que no puede apreciarse que constituya fraude o abuso alguno para el sujeto pasivo...”.
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Entre los inconvenientes de las notificaciones electronicas hay que destacar el
hecho de que sea necesaria la intermediacion de terceros para su practica; estos
terceros seran proveedores de servicios, y deben intervenir como minimo dos, uno
que transmite la notificacion desde el equipo del 6rgano emisor al destinatario,
poniéndolo a su disposicion, y otro que permite que el destinatario acceda a
su contenido. Esto implica que si surge alguna eventualidad, sera necesaria la
actividad probatoria, lo que incidira en el computo de plazos y retrasara la firmeza
del acto. Pero si el intermediario es una entidad privada o una entidad publica que
lo realiza en exclusiva, goza de menos credibilidad, si bien la Ley 43/2010, de 30
de diciembre del Servicio Postal Universal establece una presuncion en su articulo
22.4, al decir que “la actuacion del operador designado gozard de la presuncion de
veracidad y fehaciencia en la distribucion, entrega y recepcion o rehiise o imposibilidad
de entrega de notificaciones de organos administrativos y judiciales, tanto las realizadas
por medios fisicos como telematicos...”.

Como inconveniente también puede considerarse la necesidad de asegurar la
identidad de quienes intervienen en el proceso de notificacion, asi como la
integridad del acto objeto de la misma; sin embargo, la firma electrénica salva estos
inconvenientes, porque como hemos visto garantiza la identidad de los sujetos
intervinientes en el proceso, asi como que el acto notificado no ha sido alterado.
Ademas, con la actual regulacion de la LPAC, como veremos con posterioridad,
solo permite la notificacion a través de determinados medios, excluyendo asi tanto
el fax*' como el correo electronico, en los que no era posible garantizar ninguno
de los extremos mencionados.

B) Condiciones generales para la prdctica de las notificaciones
a) Caracteristicas generales

enala Martin Delgado que esencia comparti e las notificaciones electronicas
Seniala Martin Delgad “la a artida de las notifica lect a
y las notificaciones convencionales no impide mantener la existencia de diferencias de
régimen juridico™.

Como ya hemos apuntado, la notificacion tiene por objeto dar a conocer al
interesado un acto administrativo que afecta a sus derechos e intereses. A tal
efecto, el TS ha senalado que “lo relevante en las notificaciones no es tanto que se

1 Seniala Gamero en relacion con el fax, que la practica de la notificacion por este medio requiere que
o bien se remita la comunicacion a una autoridad publica, o sea ella quien lo entregue personalmente o,
alternativamente, que se devuelva firmado un acuse de recibo, en Gamero Casado, Eduardo, Notificaciones
telemdticas. Y otros medios de notificacion administrativa en el procedimiento administrativo comiin, Bosch,
Barcelona, 2005.

32 Martin Delgado, Isaac, Las notificaciones electronicas en el procedimiento administrativo. Valencia, Octubre
2009, Tirant lo Blanch, pags. 132y ss.
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cumplan las previsiones legales sobre como se llevan a efecto las notificaciones,
sino el hecho de que los administrados lleguen a tener conocimiento de ellas o
hayan podido tener conocimiento del acto notificado; en dicho sentido la sentencia
del Tribunal Supremo de 7 de octubre de 2015 (RJ 2015, 5122)"...”Este es el foco
que en definitiva debe alumbrar cualquier lectura que se haga de esta materia, lo
que alcanza, sin duda, también a las notificaciones electronicas™*.

A diferencia de lo que ocurria con la normativa anterior, en la que se exigia
para que la notificacion se practique utilizando algiin medio electréonico que el
interesado senalara dicho medio como preferente o consintiera su utilizacion, la
LPAC invierte esta regla —art. 41.1- y otorga cardcter preferente a la notificacion
por medios electronicos, convirtiéndolo asi en el medio normal y habitual
de comunicacién con los interesados, siendo previsible que con el tiempo se
termine eliminando de forma definitiva la notificacion en papel. Y en todo caso
se notificara por medios electronicos cuando el interesado resulte obligado a
recibirlas por esta via. Este cambio supone un ahorro econémico importante para
las Administraciones, al mismo tiempo que otorga mayor simplicidad, agilidad y
celeridad en la tramitacion del procedimiento administrativo, impidiendo asi la
caducidad en los procedimientos sancionadores o disciplinarios, y condicionando
el sentido del silencio en los procedimientos administrativos.

El articulo 40 de la LPAC recoge aspectos generales de la notificacion, aplicables
tanto a la notificacion en papel como a la electronica. Comienza estableciendo
qué debe notificarse y cuando debe hacerse la notificacion; asi, sera objeto de
notificacion todo acto o resolucion que afecte a los derechos e intereses de las
personas interesadas. A diferencia de lo que ocurria con la regulacion contenida
en la LRJPAC, y siguiendo lo ya establecido en la LAE, congruente con la ratio de
la notificacion, especifica cual es el 6rgano administrativo encargado de practicar
la notificacion, y es aquel que haya dictado la resolucion o acto administrativo,
aportando asi mayor claridad y técnica legislativa en relacion al anterior texto
normativo. Respecto del plazo, la notificacion debe hacerse en el plazo de 10 dias a
partir de la fecha en que el acto haya sido dictado; pero el incumplimiento de este
plazo por la Administracion carece por si sola de efectos, es una mera irregularidad

393-Sentencia TS 2448/2016 de 16 de noviembre, Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccion 2%, sentencia,
FJ 3°.Y anade que “cuando se respetan en la notificacion las formalidades establecidas normativamente siendo
su unica finalidad la de garantizar que el acto o resolucion llegue a conocimiento del interesado, debe partirse en
todo caso de la presuncion iuris tantum de que el acto de que se trate ha llegado tempestivamente a conocimiento
del interesado; presuncion que cabe enervar por el interesado de acreditar suficientemente, bien que, pese a su
diligencia, el acto no llego a su conocimiento o lo hizo en una fecha en la que ya no cabia reaccionar contra el
mismo; o bien que, pese a no haber actuado con la diligencia debida (naturalmente, se excluyen los casos en
que se aprecie mala fe), la Administracion Tributaria ha procedido con la diligencia y buena fe que le resultan
reclamables”. Ponente: José A. Montero Fernandez.
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no invalidante ya que lo relevante para el administrado es que la notificacion se
practique dentro del plazo para resolver y notificar®*.

Recoge a continuacion este precepto el contenido de la notificacion, y los requisitos
que son necesarios para que la notificacion sea correcta: debe contener el texto
integro de la resolucion, indicando si pone fin o no a la via administrativa, los
recursos que procedan en via administrativa y en via judicial, asi como el plazo
para interponerlos; no obstante en el apartado 3 dispone que las notificaciones que,
conteniendo el texto integro del acto, omitiesen alguno de los requisitos senalados,
surtiran efecto a partir de la fecha en que el interesado realice actuaciones que
supongan el conocimiento del contenido y alcance de la resolucion o acto objeto
de la notificacion o interponga cualquier recurso, entendiéndose en este caso que
se ha cumplido la finalidad de la notificacion de poner el acto en conocimiento
del interesado, habiendo actuado este en consecuencia; por lo tanto, el requisito
del texto integro de la notificacion es imprescindible para que una notificacion
defectuosa pueda surtir efectos. Los otros requisitos constituyen lo que se conoce
como “pie de recurso”, que ha de contenerse necesariamente en la notificacion
del acto administrativo impugnable, si bien las notificaciones sin pie de recurso o
siendo este defectuoso, “cuando la Administracion acredite suficientemente que el
acto llegd a conocimiento del interesado” o que, “pese a las irregularidades serias
que pudieran haber existido en la notificacion, se recurre el acto o resolucion dentro
del plazo legal establecido” (STS 12 mayo 2011°*®). La omision de la indicacion
sobre si el acto es definitivo por si sola no implica la ineficacia de la notificacion si el
resto de la informacion es suficiente para garantizar los derechos e intereses de los
afectados: “ en la notificacion se hizo constar expresamente los recursos posibles,
plazo y 6rgano ante el que cabe la interposicion, con lo cual quedaba perfectamente
determinado si la resolucion es o no definitiva en via administrativa, ya que esta

3* Como ha destacado el CGPJ en su informe sobre el Anteproyecto de Ley de Procedimiento Administrativo
de 5 de marzo de 2015, “Aunque la Administracion pueda incumplir el plazo para cursar la notificacion,
sin consecuencias juridicas desfavorables, el acto por ello no sera nulo ni anulable, vid. STS de 28 de
marzo de 2006, en todo caso la notificacion debera producirse dentro del plazo que la Administracion
tiene para resolver y notificar, en el entendido de que si no lo hace, puede operar la técnica del silencio
administrativo”.

3% Sentencia TS de 12 de mayo de 2011 Sala de lo Contencioso Administrativo, seccién 2%, sentencia, FJ
5°, Casacion, Ponente: Angel Aguayo Avilés. Esta sentencia analiza la falta en la notificacién del acto o
resolucion, de las formalidades previstas en la norma, diferenciando segun estas sean de caracter sustancial
o secundario: 1) cuando en la notificacion se han desconocido formalidades de caracter sustancial, hay
que presumir que estos no han llegado a conocimiento tempestivo del interesado, causandole indefension
y lesionando su derecho a obtener la tutela judicial efectiva; esta presuncién admite prueba en contrario
que corresponde a la Administracion; entre ellas la notificacion de un acto en el que no consta o consta
erroneamente los recursos que preceden contra el mismo, el plazo para recurrir o el érgano ante el que
hacerlo; 2) en cambio, cuando son quebrantadas formalidades de caracter secundario, se parte de la
presuncion de que el acto o resolucion ha llegado a conocimiento del interesado, en la medida en que
las formalidades obviadas no se consideran garantias imprescindibles para asegurar que el destinatario
recibe a tiempo la comunicacion; entre ellas notificacion del acto sin especificar si es 0 no definitivo en via
administrativa, pero indicando los recursos procedentes, o indicando que cabe recurso ante otro 6rgano
distinto.
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circunstancia depende exclusivamente de la posibilidad o no de promover contra
el acto un recurso administrativo”, y concluye que “el defecto denunciado no tiene
virtualidad invalidante de la notificacion ni ha podido causar indefension” (STS 17
de febrero de 1997°%°). Al respecto hay que indicar también que la falta de pie de
recurso es una mera irregularidad formal frente a la que solo cabia amparo judicial
si ha supuesto una real y efectiva indefension (STS 7 nov. 2011°%7).

El parrafo 4 impide la caducidad del procedimiento y que entre en juego el silencio
administrativo, dando validez a la notificacion que contenga, cuando menos, el
texto integro de la resolucion, asi como el intento de notificacion debidamente
acreditado®®®, y a los solos efectos de entender cumplida la obligacion de notificar
dentro del plazo maximo de duracién de los procedimientos.

Por ultimo, hay que hacer referencia a la expresion “intento de notificacion
debidamente acreditado” que emplea el art. 40.4, a efectos de entender que se ha
realizado la notificacion dentro del plazo de duracion de los procedimientos. En
este sentido, la STS de 17 de noviembre de 2003** interpret6 que el intento de
notificacion quedaba satisfecho “en el momento en que la Administracién reciba
la devolucion del envio, por no lograrse practicar la notificacion”. Pero en la
préctica planteaba muchos problemas el hecho de que se tuviera que esperar a la
devolucion del acuse de Correos, ya que con ello se dilataban considerablemente
los procedimientos. Esta situacion la corrige la STS de 3 de diciembre de 2013,
para la que basta con que en ese plazo aparezca el doble intento de notificacion,
siendo indiferente el momento en que recibe la Administracion el acuse de recibo
con los dos intentos infructuosos. Esta doctrina, fijada para el art. 58. 4 LRJPAC, es
perfectamente valida para el actual art. 40.4, cuyo contenido es idéntico; y aplicable
solo a las notificaciones en papel, ya que como veremos con posterioridad, la

3% Sentencia TS de 12 de febrero de 1997, Sala de lo Contencioso-Administrativo Seccion 7, Casacion, FJ
2°, Ponente: Manuel Goded Miranda.

397 Sentencia TS de 7 de noviembre de 2011, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion 7, Casacion,
FJ 5°, Ponente: Pablo M. Lucas Murillo de la Cueva.

38 Respecto al inciso “intento de notificacion debidamente acreditado”, que recogia el articulo 58.4 de la
LAE, el TS ha sefialado que “bastard para entender concluso un procedimiento administrativo dentro del plazo
mdximo que la ley le asigne...el intento de notificacion por cualquier medio legalmente admisible segun los
términos del articulo 59 y que se practique con todas las garantias legales aunque resulte frustrado finalmente, y
siempre que quede constancia del mismo en el expediente. En relacion con la prdctica de notificacion por medio de
correo certificado con acuse de recibo, el intento de notificacion queda culminado, a los efectos del articulo 58.4
de la Ley 30/1992, en la fecha en que se llevo a cabo, siempre que quede constancia de ello en el expediente”. STS,
Sala de lo contencioso-Administrativo, Seccion Tercera, de 17 de noviembre de 2003, ratificada por la STS
de 3 de diciembre de 2013, (Pleno), FJ 3°, Ponente: Segundo Menéndez Pérez

El CGPJ en su Informe sobre el anteproyecto de LPAC y el dictamen 275/2015 del Consejo de Estado sobre
el mismo anteproyecto recomendaron que seria conveniente que se afiadiese otro apartado al precepto que
aclarase el concepto de “intento de notificacion debidamente acreditado” segun la doctrina jurisprudencial
expuesta.

39 Sentencia TS de 17 de noviembre de 2003, Sala de lo Contencioso — Administrativo, Seccién 32, Recurso
de Casacion, Ponente: Eduardo Espin Templado.
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practica de las notificaciones electrénicas se hace conforme a lo establecido en
el art. 43. Y mads reciente, la sentencia del TS 4105/2021 de 10 de noviembre
de 2021*° al “Precisar que la cuestion que presenta interés casacional objetivo
para la formacion de jurisprudencia consiste en determinar cudndo debe entenderse
cumplida la obligacion de notificar; a efectos del dies ad quem del plazo de 12 meses
establecido por el articulo 42.4 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones, cuando la notificacion se ha efectuado por medios electronicos. 3.°)
Identificar como normas juridicas que, en principio, serd objeto de interpretacion, los
articulos 40.4 y 43.3 de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo Comiin de
las Administraciones Publicas, en relacion con el articulo 42.4 de la Ley 38/2003, de 17
de noviembre, General de Subvenciones.”, a estas cuestiones fijadas por la seccion de
Admision delTribunal Supremo se da respuesta en el Fundamento Juridico Quinto,
determinandose que “... en respuesta a la cuestion de interés casacional formulada en
el auto de admision de este recurso de casacion, sobre cudndo debe entenderse cumplida
la obligacion de notificar, a efectos del dies ad quem del plazo de 12 meses establecido
por el articulo 42.4 de la Ley 38/2003 en las notificaciones por medios electronicos, la
Sala considera que, de conformidad con los articulos 40.4 y 43.3 de la Ley 39/2015 y
45.3 del RD 203/2021, en las notificaciones practicadas a través de medios electronicos,
la obligacion de la Administracion de notificar dentro del plazo mdximo de duracion
del procedimiento se entenderd cumplida con la puesta a disposicion de la notificacion
en la sede electronica de la Administracion u Organismo actuante o en la direccion
electronica habilitada uinica”.

Y por ultimo, remite a la ley de proteccion de datos personales cuando las
resoluciones o actos tengan como destinatarios a mas de un interesado, ya que,
como hemos visto, la notificacion debe contener el texto integro de la resolucion
o acto notificado*™.

b) Medio para la practica de las notificaciones

Recoge el articulo 41.1 el principio de preferencia de empleo de medios electronicos
en la practica de la notificacion, si bien en todo caso serd electronica cuando el
interesado resulte obligado a recibirlo por esta via; los interesados que no tengan
esta obligacion podran elegir el medio a través del cual ser notificados, lo que
debera hacer a través de modelos normalizados —art. 41.1.4°— establecidos al efecto.

#0- Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de noviembre de 2021, Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion Tercera, Recurso 4886/2020. Ponente: Jose Maria del Riego Valledor.

%1 Para la aplicacion practica de esta prevision seria recomendable que las Administraciones Publicas
prevean en las aplicaciones que creen para la gestion de toda clase de expedientes administrativos la
necesidad de anonimizacion de documentos a los que se refiere este precepto, para que se lleve a cabo de
forma automatizada, y extenderlo respecto de la documentacion que aquellas estan obligadas a publicar en
los portales de transparencia.
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De este modo, se mantiene para las personas fisicas el derecho del articulo 14.1 de
la LPAC de opcion del canal de relacion o comunicacion con las Administraciones
Publicas en el campo de las notificaciones, siendo esta decision modificable.
Ello remite al concepto de intermodalidad procedimental, entendida “como la
posibilidad de cambiar de medios electronicos a convencionales, y viceversa, a lo
largo de la tramitacion del procedimiento administrativo*?”.

¢) Exclusiones

Serecogenenelart. 41.1, parrafo 2 dela LPAC supuestos en que las Administraciones
Publicas “podran” practicar las notificaciones por medios no electronicos. Tiene
por lo tanto un cardacter meramente facultativo para el 6rgano obligado a practicar
la notificacion. Son los siguientes:

1. Cuando el interesado o su representante comparezcan de forma espontanea en
las oficinas de asistencia en materia de registro, y asi lo soliciten; lo que no es
sino una aplicacion al ambito de las notificaciones del derecho de asistencia en
el uso de medios electrénicos que recoge el articulo 13, y de la obligacion de las
Administraciones Publicas de garantizar que los interesados puedan relacionarse
con la Administracion a través de medios no electronicos, siendo éste uno de
los canales de acceso. A tal efecto, segin la DA Cuarta, las Administraciones
Publicas deberdan mantener permanentemente actualizado en la correspondiente
sede electronica un directorio geografico que permita al interesado identificar la
oficina de asistencia en materia de registros mas proxima a su domicilio. Pues
bien, la notificacion es una de las funciones que tienen asignadas estas oficinas de
asistencia en materia de registros; en este caso, las notificaciones se llevan a cabo
a través de la plataforma Notific@ si el interesado las requiere mediante acto de
presencia en dichas oficinas.

Esta excepcion implicaria una renuncia técita del interesado a la notificacion por
medios electronicos.

2. Por entrega directa de un empleado publico de la Administracion notificante,
cuando ello sea necesario para garantizar la eficacia de la notificacion. Se trata,
siempre que se realice con los requisitos establecidos en la ley y la jurisprudencia,
de una alternativa préctica y economica en relacion con el prestador de servicio
universal, pero no exenta de ciertos riesgos juridicos no previstos por el legislador;
asi aunque se equipare a los funcionarios con los empleados del servicio postal
cuando estos ejercen una labor notificadora, no se dota a aquellos de la presuncion
de veracidad y fehaciencia que la Ley 43/2010 de 30 de diciembre del servicio postal
universal, de los derechos de los usuarios y del mercado postal, en su articulo 22.4

02 Martin Delgado, 1. Las notificaciones ... cit. pag. 64.
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otorga a estos trabajadores*”. Sin embargo, hay que poner en relacion el articulo
41.1.b), que utiliza la expresion “empleado puiblico” con el articulo 77.5 de la LPAC,
que establece una garantia para los hechos constatados por funcionarios a los que
se reconoce la condicion de autoridad, lo que implica que en el ejercicio de esta
funcion notificadora no todos los empleados publicos gozarian de esta presuncion
de veracidad.

Esta excepcion responde a la necesidad de asegurar la eficacia de la actuacion
administrativa. Aparece aqui la figura del agente notificador, siendo necesario en
todo caso para la efectividad de la notificacion que se cumplan los demas requisitos
establecidos para su validez. Este apartado seria un auténtico cajon de sastre, ya
que quedaria al arbitrio de la Administracion determinar cuando seria necesario
practicar la notificacion por entrega directa para asegurar la eficacia de la actuacion
administrativa, pudiéndose incluir aqui infinidad de supuestos. No obstante, para
aquellas Administraciones que no cuenten con un cuerpo de agentes notificadores,
la notificacion podra ser practicada por un funcionario que tenga la condicion de
autoridad publica, ya que, de conformidad con el articulo 77.5 de la LPAC “Los
documentos formalizados por los funcionarios a los que se reconoce la condicicn de
autoridad y en los que, observdandose los requisitos legales correspondientes se recojan
los hechos constatados por aquéllos hardn prueba de éstos salvo que se acredite lo
contrario.”

Pero es el art. 41.2 de la LPAC el que establece verdaderas excepciones, dada
la expresion “en ningin caso”, que impide la practica de las notificaciones por
medios electronicos cuando el acto a notificar vaya acompanado de elementos no
susceptibles de conversion en formato electronico, y cuando contengan medios
de pago a favor de los obligados, como puede ser un cheque. Son auténticas
prohibiciones, dado el cardcter imperativo que utiliza la ley.

d) Validez de la notificacion

Para que las notificaciones sean validas, cualquiera que sea el medio utilizado, es
necesario que quede constancia de su envio o puesta a disposicion, de la recepcion
o0 acceso por el interesado o su representante, de sus fechas y horas, del contenido
integro, y de la identidad fidedigna del remitente y destinatario de la misma. La
acreditacion de la notificacion efectuada se incorporara al expediente —articulo
41.1. parrafo 3—. Con ello lo que se pretende es asegurar la prueba de que se ha
llevado a cabo la notificacion, el intento, o en su caso, del rechazo, y que quede
constancia de ello en el expediente.

3. Mayor Gomez, Roberto, “La notificacion administrativa en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
procedimiento administrativo comun de las Administraciones Publicas: Novedades y cuestiones juridicas
controvertidas”, Gabilex n°® 4, diciembre 2015, pags. 73-100.
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Respecto a la acreditacion, si la notificacion se hace en papel es el agente de
correos el encargado de dar fe y dejar constancia de estos extremos, a través
del correspondiente acuse de recibo, que se incorporard al expediente'®; si la

notificacion es electronica, el acuse de recibo se produce por medios automatizados.

En este punto se plante¢ la posibilidad de si, a la vista del articulo 59 de la LRJPAC,
la Administracion estaba habilitada para utilizar un medio electrénico ante la
imposibilidad de que la notificacion tenga lugar en el domicilio consignado por
el destinatario o cualquier otro que le conste a la Administracion, especialmente
en los procedimientos de oficio; o si, por el contrario, era necesario acudir a los
instrumentos de publicidad recogidos en el articulo 59.5, es decir, tablon de
edictos del Ayuntamiento del ultimo domicilio e insercion en el diario oficial que
corresponda. Esta polémica puede considerarse superada, por cuanto el articulo
41 en su parrafo 3, ultimo inciso, permite, si la notificacion no puede efectuarse
conforme a lo establecido en la solicitud, que la notificacion se practique en cualquier
lugar adecuado a tal fin, y por cualquier medio que permita tener constancia de la
recepcion por el interesado o su representante, asi como de la fecha, la identidad y el
contenido del acto notificado, prevision que es congruente con la finalidad de la
notificacion, permitiendo que el acto llegue a conocimiento de su destinatario.

e) Lugar para la practica de las notificaciones

El articulo 41 en sus parrafos 3 y 4, para fijar el lugar donde debe practicarse
la notificacion, distingue segun si el procedimiento se ha iniciado de oficio o a
instancia de parte, lo que supone un avance respecto de la normativa anterior,
que no hacia referencia a la designacion de domicilio por los particulares en los
procedimientos iniciados de oficio. En este sentido, el Tribunal Supremo, en
Sentencia de 3 de julio de 2013*° destac6 que “el sefialamiento por los interesados
de domicilio donde desean ser notificados es independiente de la forma en que
el procedimiento se inicia, de oficio o a instancia de parte, siendo un derecho de
los interesados en el procedimiento —también ejercitable en los procedimientos
incoados de oficio—, y, desde luego, la designacion de representante con todas
las garantias legales y de un domicilio especifico para notificaciones, impide la

0+ Hay que destacar en este ambito IRIS, como aplicacion que estd implantando la Consejeria de Agricultura,
Ganaderia , Pesca y Desarrollo Sostenible de la Junta de Andalucia, que tiene en cuenta las preferencias
de las personas fisicas para recibir las notificaciones — electronicas o en papel — enviando la carta por uno
u otro canal; si la notificacion debe ser postal, IRIS se encarga de partir de uno o mas ficheros PDF y una
lista de destinatarios, de imprimir, ensobrar y depositar la carta en Correos; permite asimismo consultar el
resultado de las notificaciones practicadas, sean electronicas o postales. Es un procedimiento digitalizado
y con plenas garantias juridicas, que puede poner fin al “papelito rosa”. Y entre sus objetivos estd el de
resolver de forma automatica el problema de la doble notificacion postal-electrénica, en aplicacion del
Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de administracion electronica, simplificacion de procedimientos y
racionalizacion organizativa de la Junta de Andalucia.

405 Sentencia TS de 3 de julio de 2013, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Secciéon 3%, Recurso de

casacion, FJ 6°, Ponente: Rafael Fernandez Valverde.
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validez de las notificaciones efectuadas sin tener en cuenta tales designaciones,
que se convertirian asi en inoperantes, pues una interpretacion contraria vaciaria
de contenido tanto la posibilidad de designar representantes (ex articulo 32 de la
LRJPAC ) como la de designar domicilio a efectos de notificaciones”.

Esta precision jurisprudencial es la que dio pie a que la LPAC recogiera esta
diferenciacion entre procedimientos iniciados de oficio o a instancia de parte,
salvo que se trate de obligados a la notificacion electronica. En los procedimientos
iniciados a solicitud del interesado sera este quien sefiale el medio de notificacion;
asi exige con cardcter general el articulo 66, entre el contenido minimo de las
solicitudes de iniciacion del procedimiento, la identificacion del medio electronico
o, en su defecto, el lugar fisico en que desea que se le practique la notificacion, si
bien la propia ley en su articulo 41 permite que se modifique esta eleccion, lo que se
llevara a cabo mediante modelos normalizados a través de los cuales comunicaran
su decision a la Administracion; y estos, segun el articulo 66.6, cuando se hayan
establecido por la Administracion para un procedimiento concreto, seran de uso
obligatorio por los interesados.

Pero si no es posible la notificacion conforme a lo senalado en la solicitud, la
Ley otorga gran amplitud, facilitando la practica de la notificacion en cualquier
lugar adecuado a tal fin y por cualquier medio que permita tener constancia de su
recepcion, de la fecha, la identidad y el contenido del acto notificado. Ello implica
que se deben cumplir dos requisitos para la validez de la notificacion: uno, que el
interesado llegue a recibir la notificacion, y dos, que se deje constancia de ello en
el expediente.

En los procedimientos iniciados de oficio —a los solos efectos de su iniciacion— se
podran recabar los datos del Instituto Nacional de Estadistica, sobre la base del padron
municipal, por lo que esta primera notificacion no se llevarda a cabo por medios
electronicos, sino en papel, sin perjuicio de que una vez iniciado, el interesado pueda
determinar donde y como quiere ser notificado, siempre que no esté obligado a la
notificacion electronica. Con esta prevision se dota de mayor seguridad juridica a
las Administraciones, sin perjuicio de las averiguaciones que se puedan realizar para
comprobar que realmente es el domicilio efectivo del interesado, supliendo asi el
vacio normativo de la anterior regulaciéon. Pero en el Padrén Municipal no constan
los datos de las personas juridicas o entidades sin personalidad juridica, y en estos
casos la LPAC no contiene referencias a bases de datos que se pueden utilizar, como
por ejemplo, las de la AEAT. Asi, ya ha habido Administraciones que, en la practica
han hecho notificaciones electronicas sin que los interesados estuvieran adheridos a
la correspondiente plataforma, como es el caso de la AEAT, que las ha hecho sobre
la base de los articulos 3.2 de la Orden PRE/878/2010, y 4 y 5 del Real Decreto
1363/2010, de 29 de octubre, por el que se regulan supuestos de notificaciones y
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comunicaciones administrativas obligatorias por medios electronicos en el dambito
de la AEAT; esta actuacion ha sido también sancionada por los tribunales*®. Son
supuestos particulares en que la AEAT estaba obligada a comunicar via papel a un
conjunto de obligados tributarios que a partir de la recepcion de esa notificacion
en papel quedaban incluidos en el sistema de direccion electronica habilitada y que
las sucesivas notificaciones se practicarian de forma electronica. Previsiones estas
que no se contienen en la LPAC, por lo que las personas juridicas o entidades sin
personalidad juridica no deben esperar, en procedimientos iniciados de oficio, recibir
la primera comunicacion en papel, lo que les obliga a una revision continua de los
buzones en los que puedan recibir notificaciones.

En esta linea, el TC*7 considera que se ha vulnerado el derecho a la tutela judicial
efectiva al no haber realizado el primer emplazamiento de forma presencial, como
exige la ley procesal, sino a través de direccion electronica habilitada, llevando a
cabo un aviso en el buzon virtual que la entidad habia dado de alta para relacionarse
con las Administraciones Publicas para la gestion de tramites administrativos, y
con plazos no previstos en legislacion procesal; y una vez presentada su oposicion
fue inadmitida por extemporanea.

) Rechazo de la notificacion

Recoge el articulo 41 en su apartado 5 el rechazo de la notificacion, en cuyo caso
se tendra por efectuado el tramite, continuando con el procedimiento, debiendo
quedar constancia en el expediente de las circunstancias del intento de notificacion.

Silanotificacion tiene lugar a través de medios electronicos, se entenderd rechazada
cuando transcurran 10 dias naturales desde la puesta a disposicion sin que se
acceda a su contenido.

Cabe plantear si se pueden equiparar el rechazo de una notificacion en papel con
la falta de acceso al contenido de la notificacion electronica; esta equiparacion no
seria posible, porque el rechazo de la notificacion presencial implica que se tiene
conocimiento de la existencia del acto administrativo, de modo que este rechazo
implica una clara voluntad de retrasar el procedimiento, circunstancia que no se
da en el caso de la notificacion electronica, en el que el conocimiento solo puede
tener lugar por medio de un 