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RESUMEN

Las recientes leyes 39 y 40/2015 han transformado la regulacién de las impli-
caciones administrativas de las TICs. Si la Ley 11/2007 establecia el derecho de los
ciudadanos a relacionarse con las Administraciones Piiblicas por medios electrénicos, y
de la consiguiente obligacion de éstas de acomodar su estructura y funcionamiento a
esta facultad, la nueva normativa determina en cambio que la relacion entre Adminis-
tracién y ciudadanos se producira preferentemente a través de tales medios electrénicos.
En consecuencia introduce una situacién mixta de derecho-deber, que puede imponerse
no solo a personas fisicas sino a grupos diversos de personas fisicas y, tendencialmente,
al conjunto del piiblico. Este trabajo expone, desde una perspectiva critica, la concrecion
de este principio en el procedimiento administrativo. Para ello se parte de algunos de los
elementos necesarios, como la regulacién de la sede electrénica y de los sistemas de iden-
tificacion de Administraciones y ciudadanos, para a continuacion tratar el desarrollo del
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procedimiento, con especial atencion a su iniciacion a instancia de los interesados y al
controvertido sistema de notificaciones electronicas. Adicionalmente, se estudia la inci-
dencia de las TIC en el funcionamiento de los érganos colegiados de la Administracién
y se concluye con una referencia a la organizacion administrativa que ha de impulsar
el desarrollo de la Administracién electrénica, asi como a los diversos mecanismos de
cooperacion interadministrativa, singularmente los requisitos de interoperabilidad de los
sistemas 'y el deber de reutilizacion de aplicaciones informaticas.

PALABRAS CLAVE: Administracién electrénica, Procedimiento administrati-
vo, Notificaciones administrativas, Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion
(TICs), Organos colegiados, Firma electrénica.

ABSTRACT

Recent Acts 39 and 40/2015 have changed the regulation of the administrative im-
plications of ICT5. If the Law 11/2007 established the right of citizens to interact with
Public Administrations electronically, and the consequent obligation to them to accommodate
their structure and operation of this power, the new regulations determine instead that the
relationship between Administration and citizens is preferably produced by such electronic
means. Therefore introduces a mixed situation of right and duty, which can be imposed
not only to individuals but to different groups of individuals and, tendentially, the entire
public. This paper describes, from a critical perspective, the realization of this principle in the
administrative procedure.’lo this end, we start with some of the necessary elements, such as
the regulation of electronic office and identification systems for administrations and citizens.
Later it is treated the development of the administrative procedure, paying special attention
to its initiation at the request of stakeholders and the controversial system of electronic noti-
fications. Additionally, the incidence of ICT is studied in the functioning of collegiate bodies
of the Administration and concludes with a reference to the administrative organizations
which are responsible for promoting the development of eGovernment, as well as the various
mechanisms of intergovernmental cooperation, singularly the interoperability requirements of
systems and the due reuse of computer applications.

KEYWORDS: eGovernment, administrative procedure, administrative notices,
information and communication technologies (ICTs), collegiate Bodies, Electronic Sig-
nature.

I. LA ADMINISTRACION ELECTRONICA: DE DERECHO
DE LOS CIUDADANOS A PRINCIPIO ORGANIZATIVO
GENERAL

1.1. Antecedentes normativos de las Leyes 39 y 40/2015 en
materia de administracion electronica

Desde hace varios afios ha sido patente el creciente interés del legisla-
dor, y de los gestores administrativos, en desarrollar las posibilidades que las
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tecnologias de la informacion y del conocimiento (TIC) ofrecen para la
mejora de la gestion publica y para facilitar las relaciones entre la Adminis-
traciéon y los ciudadanos.Ya la Ley 30/1992!, desde su primera redaccién,
mostraba su apertura, por ejemplo, a la informatizacion de los registros ad-
ministrativos (art. 38) si bien su desarrollo quedaba condicionado al grado
de desarrollo tecnoldgico de la Administracion correspondiente (disposi-
ci6n adicional segunda), y disponia el deber de la Administraciéon de im-
pulsar el empleo de las técnicas y medios electronicos?. Con el tiempo, esta
mencion inicial fue desarrollindose en una pluralidad de iniciativas, que se
han clasificado por algtn autor distinguiendo entre la introduccion de las
TIC en las relaciones ad intra y ad extra de la Administracion, partiendo del
doble ambito de aplicaciéon que ya sefialaba el articulo 1 del Real Decreto
263/1996, que contenia el primer desarrollo de esta prevision®. Dado el
limitado contenido de estas paginas no nos detendremos en el primer tipo
de relaciones, por mas que presente contornos tan interesantes como el
desarrollo de la intranet en el seno de las Administraciones Publicas y su
indudable utilidad como herramienta de trabajo, y nos centraremos en las
relaciones con los ciudadanos.

En este ambito, un hito fundamental ha sido la Ley 11/2007*, que esta-
blece de manera decidida, tras afios de trabajos administrativos, el derecho
de los ciudadanos —y consecuentemente el deber de las Administraciones
de adaptarse a esta realidad— a dirigirse a éstas a través de medios elec-
tronicos. Asi se contempla en su Exposicion de motivos, que significativa-
mente sostiene que “El servicio al ciudadano exige consagrar su derecho a
comunicarse con las Administraciones por medios electronicos”, que “La
contrapartida de ese derecho es la obligacion de éstas de dotarse de los

! Suele citarse la Real Orden de 12 de febrero de 1900, que permitia usar documentos escritos
a miquina con la misma validez y efectos que los redactados a mano, como un primer antecedente
de reconocimiento por el derecho positivo de los medios electrénicos. En este sentido DORREGO
DE CARLOS, A., y GUTIERREZ VICEN, C., Disposiciones y actos administrativos, en Administraciones
Publicas y ciudadanos, (B. PENDAS dir.) Ed. Praxis, Barcelona 1993, p. 477. El texto de la resolucion es
el siguiente: “S. M. el Rey (Q.D. G.), y en su nombre la Reina Regente del Reino, ha tenido 4 bien
disponer que en todas las oficinas del Estado, provinciales y municipales se admitan cuantas instancias
y documentos se presenten hechos con maquinas de escribir, en los mismos términos y con iguales
efectos de los escritos ¢ copiados 4 mano”. No obstante, de la motivacién de la norma se deduce que
la instancia debia venir firmada a mano por su autor a efectos de autenticacion. La Orden fue publi-
cada en la Gaceta de Madrid, ano CCXXXIX, nam. 50, lunes 19 febrero 1900, Tomo I, p. 607. Mas
adelante el articulo 30.2 de la Ley de Procedimiento Administrativo, de 17 de julio de 1958, dispuso
que “se racionalizaran los trabajos burocraticos y se efectuaran por medio de maquinas adecuadas, con
vista a implantar una progresiva mecanizacion y automatismo en las oficinas publicas, siempre que el
volumen de trabajo haga econémico el empleo de estos procedimientos”.

2 Un temprano comentario sobre la aplicabilidad de estas técnicas al ejercicio de sus competen-
cias por las Administraciones Puablicas puede encontrarse en DAvARA RODRIGUEZ, M. A., El docu-
mento electronico en la vigente Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Puablicas y del
procedimiento administrativo comtn, RAP, nim. 131, mayo-agosto 1993, pp. 455 y ss.

3 Al respecto véase GUILLEN CARAMES, J., La Administracién electrénica. ;Mito o realidad para
los ciudadanos del siglo XXI?, Centro PwC & IE del Sector Pablico, Madrid, 2010, p. 25. El Real
Decreto es el 263/1996, de 16 de febrero, por el que se regula la utilizacién de técnicas electronicas,
informaticas y telematicas por la Administracién General del Estado.

* Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios piblicos.
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medios y sistemas electronicos para que ese derecho pueda ejercerse” vy,
finalmente, que “Esa es una de las grandes novedades de la Ley: pasar de la
declaracién de impulso de los medios electronicos e informaticos —que
se concretan en la practica en la simple posibilidad de que algunas Admi-
nistraciones, o algunos de sus Organos, permitan las comunicaciones por
medios electronicos— a que estén obligadas a hacerlo porque la Ley reco-
noce el derecho de los ciudadanos a establecer relaciones electronicas”. La
proclamacién de este deber de adaptacion de las Administraciones trataba
de acelerar el ritmo hasta entonces asumido por la mayor parte de ellas que,
merced al caracter facultativo con el que lo configuraba la Ley 30/1992,
apenas habian dado pasos significativos, con algunas excepciones relevantes
como la Agencia Tributaria o la Comisiéon Nacional del Mercado de Valo-
res, que tempranamente incorporod el sistema de comunicacidn electronica
CIFRADOC para la remision de informaciéon periddica o puntual por
parte de las entidades supervisadas®.

Junto a la Ley 11/2007, podemos citar otros casos relevantes de adap-
taciéon de las Administraciones a los medios electronicos. Antes incluso de
esta norma, merece mencién la LGT®, que desde su redaccién inicial prevé
expresamente la actuacidon administrativa automatizada o la imagen elec-
tronica de los documentos. Asimismo, la Ley 59/2003, de 19 de diciembre,
de firma electronica, que no sélo regula sus condiciones y requisitos, sino
también los aspectos generales de su uso por las Administraciones Publicas.
Por su parte, la Ley 17/20097, establece en su articulo 17 que “Todos los
procedimientos y tramites que supeditan el acceso a una actividad de ser-
vicios y su ejercicio se podran realizar electronicamente y a distancia salvo
que se trate de la inspeccidn del lugar o del equipo que se utiliza en la pres-
tacién del servicio”, mientras que en el articulo 18, al regular la ventanilla
Unica, dispone que los prestadores de servicios podran acceder, electronica-
mente y a distancia a través de dicha ventanilla, tanto a la informacion sobre
los procedimientos necesarios para el acceso a una actividad de servicios y
su ejercicio, como a la realizacion de los tramites preceptivos para ello. En
fin,la Ley 18/20118, regula el derecho de los ciudadanos a relacionarse con
la Administracién de justicia por medios electronicos, y el derecho-deber
de los profesionales de la justicia de acceder al estado de los procedimientos
a través de dichos medios.

La norma anterior, al menos en lo que se refiere al tratamiento que se
da a los profesionales de la justicia, supone, no obstante, un punto de in-
flexion luego acentuado en los Gltimos tiempos, en los que la técnica del

> Sistema elogiado por AGIRREAZKUENAGA, I, El uso de medios electrénicos, informaticos y
telematicos en el ambito de las Administraciones Publicas, REDA, nam. 109, enero-marzo 2001, pp.
35y ss.

 Ley 58/2007, de 17 de diciembre, General Tributaria.

7 Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejer-
cicio.

8 Ley 18/2011, de 5 de julio, reguladora del uso de las tecnologias de la informacién y la comu-
nicacién en la Administracion de Justicia.
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establecimiento de derechos ha sido sustituida por la imposiciéon paralela
de deberes de relacion electronica con la Administracién u otros poderes
del Estado. Recuérdese en este sentido la disposicion adicional primera de
la Ley 42/2015%, que dispone que “A partir del 1 de enero de 2016, todos
los profesionales de la justicia y érganos y oficinas judiciales y fiscales, que
atn no lo hicieran, estaran obligados al empleo de los sistemas telematicos
existentes en la Administraciéon de Justicia para la presentacion de escritos
y documentos y la realizacion de actos de comunicacion procesal, respecto
de los procedimientos que se inicien a partir de esta fecha”.

1.2. El derecho-deber de relacionarse con las administraciones
publicas por medios electronicos

En este contexto surge la reforma administrativa llevada a cabo por las
Leyes 39 y 40 de 2015, sin que se alcance demasiado bien a explicar la ra-
z6n de su redaccion como dos normas distintas aunque paralelas. En ambas
aparece el uso de nuevas tecnologias en la organizacion y funcionamiento
de las Administraciones Publicas como uno de sus objetivos principales.
Asi, la Exposicion de motivos de la primera destaca con cierto énfasis que
pretende un cambio de perspectiva en la utilizacién de la administraciéon
electronica. En este sentido, si bien reconoce que la Ley 30/1992 ya fue
sensible a la utilizacién de nuevas tecnologias, y que la Ley 11/2007 consa-
gr6 el derecho de los ciudadanos a la utilizacion de medios electronicos en
sus relaciones con la Administracion, sefiala en cambio que “en el entorno
actual, la tramitacion electronica no puede ser todavia una forma especial
de gestion de los procedimientos sino que debe constituir la actuacion ha-
bitual de las Administraciones. Porque una Administracion sin papel basada
en un funcionamiento integramente electrénico no sélo sirve mejor a los
principios de eficacia y eficiencia, al ahorrar costes a ciudadanos y empre-
sas, sino que también refuerza las garantias de los interesados. En efecto, la
constancia de documentos y actuaciones en un archivo electronico facilita
el cumplimiento de las obligaciones de transparencia, pues permite ofrecer
informacion puntual, agil y actualizada a los interesados.”

Por tanto el legislador abandona la concepcién de la relacion del ciuda-
dano con la Administraciéon por medios electronicos como un derecho de
éste, para configurarla como una técnica general de organizacién. Obvia-
mente hay intereses publicos de consideracion para ello, como el principio
de eficacia, consagrado en el articulo 103.1 CE o el mas reciente de trans-
parencia, al que alude significativamente la Exposicion de motivos de la ley.
Sin embargo, las consecuencias de la decision no son menores, puesto que
a lo largo del procedimiento la utilizaciéon de medios electronicos se con-
vierte en la via preferente y en muchas ocasiones obligatoria de comunica-

 Ley 42/2015, de 5 de octubre, de reforma de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento
Civil.
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ci6n con la Administracion.Y ello puede generar algunas disfunciones con
aquellos administrados con menor acceso o capacidad de uso de los medios
electronicos, a los que se convierte cuanto menos en elementos marginales
del sistema o directamente se les expulsa, ampliando las consecuencias de la
llamada “brecha digital”.

En la parte dispositiva el cambio de premisa se concreta en la definicién
del derecho-obligacion de relacionarse con la Administracion por medios
electronicos prevista en el articulo 14 de la Ley 39/2015. La estructura de
los derechos-deberes (término mas preciso y correcto que el utilizado por
el legislador en la rbrica del precepto citado!'’) no es ni mucho menos
desconocida en el Derecho publico!!. Sirve para designar aquellas situacio-
nes juridicas mixtas en las que la presencia de intereses generales junto al
interés legitimo de los particulares determina que la ley establezca un de-
terminado derecho subjetivo al mismo tiempo como deber juridicamente
exigible al mismo titular de aquél. Su uso es muy amplio en el campo de
los derechos fundamentales en aquellos casos en los que el interés pabli-
co va mas alla de proporcionar una base objetiva al derecho que lo hace
irrenunciable'?. Entre otros pueden citarse al respecto el derecho-deber
de los espafioles de defender a Espafia establecido en el articulo 30 CE. O,
actualmente con un mayor desarrollo normativo, el derecho-deber de la
protecciéon del medio ambiente previsto en el articulo 45, el derecho a la
educacion basica gratuita, que es, a su vez, obligatoria (art. 27) e incluso, al
margen de la declaracion de derechos, del derecho a usar el castellano y el
deber de conocerlo previsto en el articulo 3 CE.

Como resulta manifiesto, el cambio legislativo es notable frente a la Ley
11/2007 y el desarrollo ulterior no desmiente a la afirmacién de principio.
El apartado 1 del articulo 14 sefiala 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
0 no, salvo que estén obligadas a relacionarse a través de medios electro-
nicos con las Administraciones Puablicas”. Dicha obligaciéon puede venir
establecida por via reglamentaria, tal y como ya preveia el articulo 27.6 de
la Ley 11/2007, para “ciertos colectivos de personas fisicas que por razéon
de su capacidad econémica, técnica, dedicaciéon profesional u otros mo-
tivos quede acreditado que tienen acceso y disponibilidad de los medios

10" Como es sabido, la obligacién de un sujeto concreto es la otra cara del derecho subjetivo que
ostenta otro en el marco de una relacién juridica. El deber es el resultado de una imposicién nor-
mativa que no requiere un derecho subjetivo paralelo, sino, todo lo mas, un poder que imponga su
cumplimiento. En este sentido, GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T. R., Curso de Derecho
Administrativo. IT, Thomson-Civitas, Madrid, 2005, p. 31.

1 Véase al respecto SANTAMARIA PASTOR, J. A., Principios de Derecho Administrativo General,
Tustel, Madrid, 2004, p. 437, quien incluye estos derechos-deberes dentro de los llamados poderes
funcionales. Un fundamento metajuridico de esta estructura dual lo proporciona ZAGREBELSKY, G.,
El Derecho ductil, Trotta, Madrid, 1997, pp. 75 y ss., quien destaca que responde a la naturaleza de
derechos fundamentales basados no en el valor de libertad, sino en el de justicia.

12 Circunstancia ésta que es comin a todos los derechos fundamentales, tal y como ya sefialara la
STC 25/1981, de 14 de julio, EJ. 5.
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electronicos necesarios”. Esta formula se repite con una cierta insistencia
en el articulo 16 respecto de la obligacién de presentar electronicamente
documentos en los registros administrativos y en el articulo 41.1 para la
practica de notificaciones electronicas. Hay que destacar que, aunque el
tenor literal de esta habilitaciéon recuerda a la utilizada en el citado arti-
culo 27.6 de la Ley 11/2007, la correspondencia no es plena, ya que ésta
comprendia también a las personas juridicas que, de otra forma, hubieran
podido también elegir el medio de comunicacion. Por ello se hace dificil
sostener la correccion de alguna de las causas que autorizan al reglamento
a imponer esta relacion electronica, singularmente la relativa a la capacidad
econdémica. Ciertamente tal capacidad podra presuponer la facilidad de
disponer de medios electrénicos, pero ademas de imponer a una persona
fisica el deber de adquirirlos —por poco relevante que eso pueda ser para
su patrimonio— presupone una habilidad para usarlos que no es necesaria-
mente cierta. De hecho, bien es verdad que en otro contexto, los 6rganos
jurisdiccionales han recordado como disponer de un patrimonio elevado
no es relevante a la hora de presumir la existencia de una cualificacién
especifica de sus titulares que les prive de ciertas tutelas por parte del orde-
namiento. Asi, el Tribunal Supremo ha considerado que “la actuaciéon en el
mercado de valores exige un conocimiento experto” y que “El hecho de
tener un patrimonio considerable, o que los clientes hubieran realizado al-
gunas inversiones previas no los convierte tampoco en clientes expertos”!>.

La Ley 39/2015 deroga, ademas, el contenido en esta materia del Real
Decreto 1671/2009', que se limitaba en su articulo 32 a habilitar a las
ordenes ministeriales para establecer este tipo de obligaciones. Dado que
los articulos 14, 16 y 41 se refieren genéricamente a los reglamentos, hay
que entender que éstos, en la Administracién General del Estado, habran de
ser exclusivamente reales decretos, puesto que de ordinario, a falta de atri-
bucién expresa por la ley, el desarrollo normativo de las leyes corresponde
al Gobierno, como 6rgano que, en cuanto titular de potestad normativa
conforme al articulo 97 CE, esta inmediatamente subordinado al legisla-
dor'>. No obsta esta conclusién la habilitacién “al Consejo de Ministros y
al Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas, en el ambito de sus
competencias, para dictar cuantas disposiciones reglamentarias sean necesa-
rias para el desarrollo de la presente Ley, asi como para acordar las medidas
necesarias para garantizar la efectiva ejecucion e implantacion de las pre-
visiones de esta Ley” contenida en la disposicion final sexta de la Ley. En
primer término porque entre un real decreto y una orden ministerial no
puede haber relacion de competencia, sino de jerarquia, tal y como estable-

13- STS, Sala de lo Civil, Seccién 1.2 de 25 de febrero de 206, fundamento cuarto.9.

4 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 puablicos.

5 Dictamen del Consejo de Estado 230/2000, de 10 de febrero. Sobre las relaciones entre reales
decretos y 6rdenes ministeriales, en una materia concreta como es la incorporacion de derecho de la
Unién Europea, véase PASCUA MATEO, E, Derecho comunitario y calidad del ordenamiento espafiol
(estatal, autondémico y local), Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2006, pp. 327 vy ss.
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ce el articulo 24.2 de la Ley del Gobierno!®. En segundo lugar, porque la
habilitacién para el desarrollo general de una ley cabe efectuarla sdlo al real
decreto incluso aunque la materia afectada pueda calificarse como propia
de la competencia del departamento ministerial'’. En consecuencia, no
sera posible continuar con la practica de la imposicion de estos deberes por
orden ministerial, siendo asi que incluso puede discutirse con cierto fun-
damento si, desaparecida la habilitacidon existente, las 6rdenes ministeriales
ya aprobadas no han incurrido en un supuesto de invalidez sobrevenida'®.

Junto a la prevision reglamentaria, y esta es una novedad de la Ley
39/2015, también puede establecerse directamente por la Ley. En concreto,
el apartado 2 del articulo 14 asi lo prevé respecto de

a) Las personas juridicas.

b) Las entidades sin personalidad juridica.

¢) Quienes ejerzan una actividad profesional para la que se requiera cole-
giacidén obligatoria, para los trimites y actuaciones que realicen con las
Administraciones Puablicas en ejercicio de dicha actividad profesional.
En todo caso, dentro de este colectivo se entenderan incluidos los no-
tarios y registradores de la propiedad y mercantiles.

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

e) Los empleados de las Administraciones Publicas para los trimites y
actuaciones que realicen con ellas por razén de su condicién de em-
pleado publico, en la forma en que se determine reglamentariamente
por cada Administracion.

Ha de senalarse lo inadecuado de incluir a algunos de estos grupos con
caracter general, como ocurre con los empleados publicos, particularmente
teniendo en cuenta alguna de las consecuencias de este deber de comuni-
cacion por medios electronicos, como es la recepcion de notificaciones. Si
la raz6n que sustenta esta especial disponibilidad es que, en tanto empleados
publicos, la Administraciéon va a poner a su disposicion los medios nece-
sarios para mantener este tipo de comunicaciones, hay que plantearse qué
sucede cuando no se da tal circunstancia o bien en periodos (vacaciones,
bajas, etc.) en los que el empleado no haya tenido acceso a su puesto de
trabajo y, consecuentemente, a tales medios. Se trata de un tema no menor,
por ejemplo en el caso de las notificaciones electronicas, que se entienden
rechazadas si el interesado no ha accedido a ellas en el término de 10 dias

16 Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

17°STS, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccién 3.%, de 30 de diciembre de 2004, funda-
mento noveno.

18 Expresion feliz acufiada por CANO CAMPOS, T., La invalidez sobrevenida en los actos admi-
nistrativos, Civitas, Madrid, 2004. Entre otros ejemplos de uso de esta habilitacién puede citarse la
Orden ECD/366/2016, de 18 de marzo, por la que se establece la obligatoriedad de comunicacién
y notificacién por medios electrénicos en los procedimientos de convocatoria de las becas Culturex
y Formarte.
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desde su puesta a disposicién por parte de la Administraciéon correspon-
diente, con la consecuencia de la continuaciéon del procedimiento, dando
por hecha la notificaciéon. Por otra parte, desde un punto de vista mera-
mente técnico y sin relacion con esta cuestion, es muy discutible la opcion
de incluir a los registradores mercantiles y de la propiedad dentro de la
categoria de profesionales con colegiacidon obligatoria, cuando el Tribunal
Constitucional ha dejado sentado que se trata de funcionarios publicos
“retribuidos por arancel”!’.

1.3. El derecho de ser asistido por la administracion en las
comunicaciones electronicas

Proclamado y desarrollado en el articulo 12, este derecho pretende ser
un remedio para evitar los problemas derivados de la configuraciéon como
derecho-deber la comunicacién por medios electronicos con la Adminis-
tracion. Sin embargo, tal y como esta regulado, su alcance va a ser limitado.
Dispone este precepto que “las Administraciones Publicas deberan garanti-
zar que los interesados pueden relacionarse con la Administracion a través
de medios electronicos, para lo que pondran a su disposicion los canales
de acceso que sean necesarios asi como los sistemas y aplicaciones que en
cada caso se determinen. La norma relevante es, no obstante, el apartado
2, que establece que “las Administraciones Publicas asistirin en el uso de
medios electronicos a los interesados no incluidos en los apartados 2 y 3 del
articulo 14 que asi lo soliciten, especialmente en lo referente a la identifi-
cacion y firma electrdnica, presentacion de solicitudes a través del registro
electronico general y obtencion de copias auténticas”. Asimismo, si alguno
de estos interesados no dispone de los medios electronicos necesarios, su
identificaciéon o firma electronica en el procedimiento administrativo po-
dra ser validamente realizada por un funcionario ptblico mediante el uso
del sistema de firma electronica del que esté dotado para ello. En este caso,
serd necesario que el interesado que carezca de los medios electronicos
necesarios se identifique ante el funcionario y preste su consentimiento
expreso para esta actuacion, de lo que deberd quedar constancia para los
casos de discrepancia o litigio.

Como puede comprobarse el derecho de asistencia se excluye precisa-
mente respecto de quienes estan obligados a relacionarse con las Adminis-
traciones Publicas por medios electronicos, lo cual no deja de resultar para-
ddjico. Mas atin cuando se considera que hasta esta norma el articulo 8 de
la ley 11/2007 regulaba la “Garantia de prestaciéon de servicios y disposicion
de medios e instrumentos electronicos”, que incluye no sélo los puntos de
acceso electronico que atn se contemplan en la nueva ley (por ejemplo para

19 STC 68/1990, de 5 de abril, FE JJ. 3 y 6. La expresién procede en buena medida del articulo
2.1.e) de la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del Personal al Servicio de las
Administraciones Publicas.
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la recepcién de notificaciones en el articulo 40.4), sino también mediante
oficinas de atencién presencial y servicios de atencion telefonica. Es cier-
to que las primeras van a coincidir, al menos parcialmente, con las oficinas
de asistencia en materia de registros, que dispondran de personal acreditado
para auxiliar a los administrados a la presentacion de escritos y documentos
en forma electronica y respecto de las cuales las Administraciones vienen
obligadas a mantener un directorio actualizado que permita a los ciudadanos
conocer la mas cercana a su domicilio (disposicion adicional cuarta de la ley
39/2015). No obstante, sus funciones no llegan a incluir todos los derechos
actualmente garantizados por las oficinas de atencidn presencial, como por
ejemplo el de identificar a la autoridad o funcionario responsable de la tra-
mitaciéon del expediente, derecho que, sorprendentemente, desaparece del
catilogo de facultades reconocidas al interesado en el articulo 13 respecto del
régimen actual. En cualquier caso, el legislador ha sido, ademas, consciente
de las dificultades que presenta para llevar a cabo este programa la falta de
preparacion de las Administraciones, por lo que la derogacidn efectiva de la
Ley 11/2007 s6lo se producirda cuando estén plenamente desarrollados los
puntos de acceso electronico, los registros electronicos y las correspondientes
oficinas de asistencia en materia de registros.

II. REQUISITOS PREVIOS: LA SEDE ELECTR(:)NICA DE LA
ADMINISTRACIONY LA FIRMA ELECTRONICA

2.1. La sede electronica

Define la sede electronica el articulo 38.1 de la Ley 40/2015 como
“aquella direccion electronica, disponible para los ciudadanos a través de
redes de telecomunicaciones, cuya titularidad corresponde a una Adminis-
tracion Puablica, o bien a una o varios organismos publicos o entidades de
Derecho Publico en el ejercicio de sus competencias”. En el ambito de la
Administracion General del Estado, las sedes electronicas se crearan mediante
orden del Ministro correspondiente (art. 3.2 del Real Decreto 1671/2009)
o resolucion del titular del organismo publico, que debera publicarse en el
«Boletin Oficial del Estado», con el siguiente contenido minimo:

a) Ambito de aplicacién de la sede, que podra ser la totalidad del Minis-
terio u organismo publico, o uno o varios de sus 6rganos con rango, al
menos, de direccidon general.

b) Identificacion de la direccidn electronica de referencia de la sede.

¢) Identificacién de su titular, asi como del érgano u érganos encargados
de la gestion y de los servicios puestos a disposicién de los ciudadanos
en la misma.

d) Identificacién de los canales de acceso a los servicios disponibles en la
sede, con expresion, en su caso, de los teléfonos y oficinas a través de
los cuales también puede accederse a los mismos.
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e) Medios disponibles para la formulacién de sugerencias y quejas.
f) Cualquier otra circunstancia que se considere conveniente para la co-
rrecta identificacion de la sede y su fiabilidad.

Los servicios de las sedes electronicas se establecen en el articulo 6, que
establece al respecto en su apartado 2 los siguientes:

a) Relacidén de los servicios disponibles en la sede electrénica.

b) Carta de servicios y carta de servicios electronicos.

¢) Relacion de los medios electronicos a los que se refiere el articulo
27.4 de la Ley 11/2007, de 22 de junio.

d) Enlace para la formulacién de sugerencias y quejas ante los 6rganos
que en cada caso resulten competentes.

e) Acceso, en su caso, al estado de tramitacion del expediente.

f)  En su caso, publicacién de los diarios o boletines.

g) En su caso, publicaciéon electronica de actos y comunicaciones que
deban publicarse en tabléon de anuncios o edictos, indicando el caracter
sustitutivo o complementario de la publicaciéon electrénica.

h) Verificacion de los sellos electronicos de los 6rganos u organismos
publicos que abarque la sede.

i) Comprobaciéon de la autenticidad e integridad de los documentos
emitidos por los érganos u organismos publicos que abarca la sede que
hayan sido autenticados mediante cédigo seguro de verificacion.

j) Indicacion de la fecha y hora oficial a los efectos previstos en el arti-
culo 26.1 de la Ley 11/2007, de 22 de junio (actual art. 16.1 de la Ley
39/2015).

Este precepto no agota sin embargo la materia, ya que ha de anadirse
al menos el enlace al perfil del contratante del correspondiente 6rgano
de contratacién situado en la Plataforma de Contrataciéon del Sector Pu-
blico, que ha de figurar en la sede electronica de éste conforme a lo dis-
puesto en el articulo 334 de la LCSP?". Asimismo, el articulo 5 de la Ley
de Transparencia®! establece que la informacion sujeta a las obligaciones
de transparencia sera publicada en las correspondientes sedes electronicas
o paginas web y de una manera clara, estructurada, entendible para los
ciudadanos y preferiblemente en formatos reutilizables. Ello implica, por
ejemplo, la obligada publicacién en la sede electronica de las funciones
del organismo, normativa aplicable y su estructura organizativa (art. 6),
toda la informacién de relevancia juridica contenida en el articulo 7, asi
como la informacién econdémica, presupuestaria y estadistica enumera-

20 Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Pdblico, aprobado por Real Decreto

Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre. Acerca del perfil del contratante véase GARCIA JIMENEZ,
A., El perfil del comprador europeo: una forma de innovar en contratacién pablica, RAP, nim. 192,
septiembre-diciembre 2013, pp. 381 vy ss.

2l Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién ptiblica y buen
gobierno.
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da en el articulo 8. La sede electronica se convierte de esta manera en
un instrumento clave en la organizacién administrativa, que permite al
ciudadano recabar toda la informacién publica de las Administraciones,
controlar en buena medida el ejercicio de sus actividades y llevar a cabo
los mas relevantes tramites administrativos, dependiendo para estos efec-
tos, del nivel de identificaciéon que esté dispuesto a proporcionar en los
términos legalmente establecidos.

2.2. La firma electrénica
2.2.1.  Identificacion y firma de los interesados

La Ley 39/2015 pretende facilitar la tramitacion electronica de los
procedimientos y para ello afronta una de las cuestiones que desde hace
tiempo planteaba discusiones relevantes entre los operadores juridicos,
como es el de la firma electronica. Habitualmente éstas han girado en
torno al sistema que podia aceptarse por la Administracion, una vez que
la Ley 11/2007 habia dado respuesta a otra reclamacioén, como era la de
proporcionar una regulacion especifica al uso de la firma electrénica por
las Administraciones, mas alla de las previsiones genéricas contenidas en
la Ley 59/2003%%. No obstante, la Ley, como refleja su Exposicién de
motivos, establece una cuestion previa, como es la distincién entre identi-
ficacion del administrado y la firma, con el fin de restringir los actos para
los que ésta se requiere a los que impliquen una auténtica declaraciéon de
voluntad. Asi lo recoge el articulo 11, cuyo primer apartado senala que
“con caracter general, para realizar cualquier actuacidn prevista en el pro-
cedimiento administrativo, sera suficiente con que los interesados acre-
diten previamente su identidad a través de cualquiera de los medios de
identificacidn previstos en esta Ley”. De esta manera la firma electrénica
solo resulta obligatoria para formular solicitudes, presentar declaraciones
responsables o comunicaciones, interponer recursos, desistir de acciones
o renunciar a derechos. Los sistemas de identificacion pueden ser elec-
tronicos, en cuyo caso las Administraciones pueden optar por aceptar
sistemas basados en certificados electronicos reconocidos o cualificados
de firma electronica o de sello electronico, o sistemas de clave concer-
tada (art. 9), si bien la aceptacion de estos tltimos conlleva la de los dos
primeros. En el caso de la identificaciéon no electrdnica, ésta consiste la
comprobacién del nombre y apellidos del interesado o denominacién o
raz6n social, segin corresponda, que consten en el Documento Nacional
de Identidad o documento identificativo equivalente.

22 Ley 59/2003, de 19 de diciembre, de firma electrénica. Sobre esta cuestién, véase GUILLEN
CARAMES, J., La Administracion electronica. ;Mito o realidad para los ciudadanos del siglo XXI?, op.
cit., p. 82.
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Por lo que se refiere a los sistemas de firma, y de acuerdo con las exigen-
cias de libre competencia del Derecho de la Unién Europea®, se dispone,
con caracter basico, un conjunto minimo de categorias de medios de iden-
tificacion y firma a utilizar por todas las Administraciones. En particular, se
admiten como sistemas de firma: los sistemas de firma electrénica recono-
cida o cualificada y avanzada basados en certificados electronicos cualifica-
dos de firma electronica, que comprenden tanto los certificados electroni-
cos de persona juridica como los de entidad sin personalidad juridica; los
sistemas de sello electronico reconocido o cualificado y de sello electrénico
avanzado basados en certificados cualificados de sello electronico; asi como
cualquier otro sistema que las Administraciones Publicas consideren valido,
en los términos y condiciones que se establezcan, incluidos, cuando asi
lo disponga expresamente la normativa reguladora aplicable, los sistemas
de identificacién contemplados como sistema de firma cuando permitan
acreditar la autenticidad de la expresion de la voluntad y consentimiento de
los interesados.. En el caso de la firma no electrénica, ésta podra consistir
en a través de cualquier medio que permita acreditar la autenticidad de la
expresion de su voluntad y consentimiento, asi como la integridad e inal-
terabilidad del documento (art. 10.1).

2.2.2.  Identificacién de las Administraciones Piblicas y firma electrénica de sus
empleados

La identificacion de las Administraciones Ptblicas aparece regulada, por
su parte, en la Ley 40/2015, que no contiene grandes novedades respecto
del régimen contemplado en la Ley 11/2007. En principio, las Adminis-
traciones pueden identificarse mediante sello electronico, firma electronica
de sus autoridades o personal, en el caso de expedientes electronicos, firma
para la actuaciéon administrativa automatizada e intercambio electrénico
de datos en entornos cerrados de comunicacion, ademas de a través de la
presuncion legal de que se entendera identificada la Administraciéon Pablica
respecto de la informaciéon que se publique como propia en su portal de
internet (art. 40.2). Conforme al articulo 40.1, las Administraciones Pa-
blicas podran identificarse mediante el uso de un sello electréonico basado
en un certificado electréonico reconocido o cualificado que retna los re-
quisitos exigidos por la legislacion de firma electronica. Estos certificados
electronicos incluiran el nimero de identificacion fiscal y la denominacion

23 Se trata del Reglamento (UE) n.° 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. Esta disposicion
establece la obligacion de los Estados miembros de admitir los sistemas de identificacion electronica
notificados a la Comisién Europea por el resto de Estados miembros, asi como los sistemas de firma
y sello electronicos basados en certificados electronicos cualificados emitidos por prestadores de ser-
vicios que figuren en las listas de confianza de otros Estados miembros de la Unién Europea, en los
términos que prevea dicha norma.
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correspondiente, asi como, en su caso, la identidad de la persona titular en
el caso de los sellos electronicos de 6rganos administrativos.

Por su parte, se entiende por actuacién administrativa automatizada
—concepto introducido porla Ley 11/2007 y que ha generado un intere-
sante debate doctrinal acerca de la posible quiebra de la teoria del érgano
por la falta de intervencién de persona fisica en la produccién del acto®*—,
cualquier acto o actuacién realizada integramente a través de medios elec-
tronicos por una Administraciéon Pablica en el marco de un procedimiento
administrativo y en la que no haya intervenido de forma directa un em-
pleado publico. En estos casos, conforme al articulo 42, cada Administra-
ci6n Puablica podra determinar los supuestos de utilizacion de los siguientes
sistemas de firma electronica:

a) Sello electrénico de Administracidén Publica, érgano, organismo pt-
blico o entidad de derecho publico, basado en certificado electrénico
reconocido o cualificado que retina los requisitos exigidos por la legis-
laciéon de firma electronica.

b) Cddigo seguro de verificacién vinculado a la Administracién Pabli-
ca, 6rgano, organismo publico o entidad de Derecho Publico, en los
términos y condiciones establecidos, permitiéndose en todo caso la
comprobacién de la integridad del documento mediante el acceso a la
sede electrénica correspondiente.

Sin perjuicio de lo anterior, la actuacién de una Administraciéon Publica,
6rgano, organismo publico o entidad de derecho ptblico, cuando utilice
medios electronicos, se realizara mediante firma electronica del titular del
organo o empleado publico, a través de los sistemas de firma electronica
determinados por cada Administracidn, los cuales podran identificar de for-
ma conjunta al titular del puesto de trabajo o cargo y a la Administraciéon

24 Sostiene esta postura VALERO TORRIOS, J., El régimen juridico de la e-Administracién. El uso
de los medios informaticos y telematicos en el procedimiento administrativo comtn, Comares, Gra-
nada, 2007, p. 73, para quien este tipo de actuacién “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 determinacién de su contenido, por lo que dificilmente cabe imputarle de forma directa la
produccién 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”. En cambio,
MARTIN DELGADO, 1., Naturaleza, concepto y régimen juridico de la actuacién administrativa auto-
matizada, RAP, nim. 180, septiembre-diciembre 2009, p. 366, sostiene la vigencia de la clasica teoria
del 6rgano, sefialando que “Esa actividad material [la que la Administracién debe llevar a cabo para
desarrollar su actividad], y aqui radica la novedad, puede ser actualmente desarrollada por un ordena-
dor en ejecucién de una aplicacion informatica especificamente creada y configurada para ello. Pero
esto es irrelevante para la teoria del 6rgano, pues la actuacion se sigue imputando al 6rgano que tiene
encomendada la competencia, que es ademas quien firma el acto; y también lo es para la concepcién
del acto administrativo, pues su contenido puede ser el mismo. La nica diferencia radica en que la
conexion no tiene lugar a través de la intervencién directa del titular del 6rgano, sino mediante el
empleo de un sistema de firma”. Por su parte, PALOMAR OLMEDA, A., La actividad administrativa
efectuada por medios electronicos, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2007, p. 52, opta por imputar
el acto al 6rgano que tiene encomendado el ejercicio de la competencia y que habria adoptado la
decision de no haber hecho uso de medios electrénicos.
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u 6rgano en la que presta sus servicios. Por razones de seguridad publica
los sistemas de firma electronica podran referirse sélo el ntimero de iden-
tificacién profesional del empleado puablico (art. 43). Finalmente, los docu-
mentos electronicos transmitidos en entornos cerrados de comunicaciones
(las conocidas como intranet, a las que no tiene acceso el publico general)
establecidos entre Administraciones Pablicas, 6rganos, organismos puablicos
y entidades de derecho publico, seran considerados validos a efectos de au-
tenticacion e identificacion de los emisores y receptores en las condiciones
establecidas en este articulo. Cuando los participantes en las comunicacio-
nes pertenezcan a una misma Administraciéon Publica, ésta determinara las
condiciones y garantias por las que se regira que, al menos, comprendera la
relacién de emisores y receptores autorizados y la naturaleza de los datos a
intercambiar, mientras que cuando los participantes pertenezcan a distintas
Administraciones, las condiciones y garantias citadas en el apartado anterior
se estableceran mediante convenio suscrito entre aquellas.

III.  LAS ESPECIALIDADES DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO, EN ESPECIAL LA INICIACIONY LA
RECEPCION DE NOTIFICACIONES ELECTRONICAS

Pasando ya a las cuestiones relativas al procedimiento administrativo,
materia propia de la ley 39/2015, seguramente sean la presentacion de
escritos, en especial las solicitudes que den lugar a la iniciacidn del procedi-
miento a instancia de parte,y la practica de las notificaciones los momentos
mas relevantes por lo que se refiere a la comunicacién electrénica con la
Administracion.

3.1. La iniciacion y tramitacion del procedimiento por medios
electronicos

La presentacion de documentos o escritos de toda indole parte del pre-
supuesto de la regulacién por la Ley 39/2015 del registro electréonico®.
Se le ha definido, a falta de un concepto legal, como “una modalidad de
registro informatizado caracterizado por su aptitud para dejar constancia de
las actuaciones administrativas o de los ciudadanos entablada a distancia”?°.
Dice el articulo 16.1 de la Ley 39/2015 que “Cada Administracién dispon-
drd de un Registro Electronico General, en el que se hara el correspon-
diente asiento de todo documento que sea presentado o que se reciba en
cualquier 6rgano administrativo, Organismo publico o Entidad vinculado

%5 A pesar de que durante un tiempo, como ha sefialado la doctrina, se ha producido una previ-
sién de presentacion de solicitudes en formato electronico, que no pasaban obligatoriamente por un
registro electronico. Véase BAUZA MARTORELL, EJ.: Régimen Juridico de los registros telematicos,
REDA, ntim. 118, abril-junio 2003, pp. 23 vy ss.

26 VALERO TORRIJOS, J., El régimen juridico de la e-administracién, op. cit., p. 109.
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o dependiente a éstos”, asi como cualquier salida de documentos dirigida
a otra Administracién o a los ciudadanos. El principio basico del sistema
es que este registro general sirva de ventana tnica desde la que acceder a
los registros especificos de los 6rganos y organismos administrativos de-
pendientes de dicha Administracién?’. Ademés se prevé que los registros
electronicos de todas y cada una de las Administraciones, deberan ser ple-
namente interoperables, de modo que se garantice su compatibilidad infor-
matica e interconexion, asi como la transmision telematica de los asientos
registrales y de los documentos que se presenten en cualquiera de los re-
gistros. A efectos del ciudadano el principal efecto del registro electronico
es, en primer término, la prueba de la presentacion del escrito correspon-
diente mediante la constancia, en cada asiento que se practique, de un na-
mero, epigrafe expresivo de su naturaleza, fecha y hora de su presentacion,
identificacion del interesado, 6rgano administrativo remitente, si procede,
y persona u 6rgano administrativo al que se envia, y, en su caso, referencia
al contenido del documento que se registra. Para ello, se emitird automa-
ticamente un recibo consistente en una copia autenticada del documento
de que se trate, incluyendo la fecha y hora de presentacion y el namero de
entrada de registro, asi como un recibo acreditativo de otros documentos
que, en su caso, lo acompafien, que garantice la integridad y el no repudio
de los mismos (art. 16.3).

Ademis de la emisiéon del recibo electréonico, la presentacion de una
solicitud de iniciacion del procedimiento en un registro electrénico tiene
la virtualidad de marcar el inicio del procedimiento y la correspondiente
obligacion de la Administracion en orden a su tramitacidn, resolucién y
notificacion. Esto es particularmente riguroso en el caso de quienes por
ley o reglamento, como se ha senalado, vengan obligados a efectuar dicha
solicitud por medios electronicos, para los que la utilizacidon de medios
presenciales se trata como un defecto de la solicitud que ha de ser subsa-
nado bajo apercibimiento de la Administracion de tenerles por desistidos y
dando como fecha de iniciacion la de presentacion del escrito en el registro
electronico (art. 66.4 de la Ley 39/2015). De modo general, por otra parte,
el inicio del computo del plazo para resolver en los procedimientos inicia-
dos a instancia del interesado se produce desde la fecha en que la solicitud
haya tenido entrada en el registro electronico de la Administraciéon u Or-
ganismo competente para su tramitacion (art. 21.3.b) de la Ley 39/2015).
Por supuesto, una ventaja indudable del registro electronico es la posibili-
dad reconocida por el articulo 30 del Real Decreto 1671/2009 es que las
solicitudes se pueden presentar las 24 horas de todos los dias del afio, que
podra interrumpirse por el tiempo imprescindible sélo cuando concurran
razones justificadas de mantenimiento técnico u operativo debidamente
avisadas a los usuarios, salvo que se trate, obviamente, de interrupciones no

27 Se trata de redirigir al administrado que desconozca la direccién del registro electrénico del
6rgano al que desea dirigir su escrito. En este sentido, CANTO PEREZ, M.* T., La ordenacién del sis-
tema de registro electrénico en la Administracién Pablica, RAP, nam. 187, enero-abril 2012, p. 268.
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programadas. Esta facultad, no obstante, no ha de redundar en una altera-
ci6n de las reglas generales de computo de plazos, segiin se establece en el
articulo 31 de la Ley.

Pocas especialidades presenta, por lo demas, la tramitacidon del procedi-
miento en lo que al empleo de medios electronicos se refiere. Todo lo mas ha
de destacarse la regulacion del expediente electronico en el articulo 70, apar-
tados 2 y 3, que disponen que los expedientes administrativos tendran for-
mato electrénico y se formaran mediante la agregacion ordenada de cuantos
documentos, pruebas, dictamenes, informes, acuerdos, notificaciones y demas
diligencias deban integrarlos, asi como un indice numerado de todos los
documentos que contenga cuando se remita, sin olvidar la copia electronica
certificada de la resolucion adoptada. Ademas se prevé que cuando en virtud
de una norma sea preciso remitir el expediente electronico, se hara de acuer-
do con lo previsto en el Esquema Nacional de Interoperabilidad y en las co-
rrespondientes Normas Técnicas de Interoperabilidad, y se enviara completo,
foliado, autentificado y acompanado de un indice, asimismo autentificado, de
los documentos que contenga. También puede destacarse el deber de las Ad-
ministraciones de mantener publicados por medios electronicos todos los ex-
pedientes sometidos a consulta publica, disposicién que no supone novedad
respecto de lo establecido en la Ley de transparencia de 2013. Junto a estas
previsiones, el articulo 43.1 de la Ley 40/2015 establece que “la actuacion de
una Administracion Publica, 6rgano, organismo publico o entidad de dere-
cho publico, cuando utilice medios electronicos, se realizard mediante firma
electronica del titular del 6rgano o empleado publico”, a través del sistema
que determine cada Administracion, debiendo recordarse que, por razones de
seguridad publica, podra utilizarse simplemente el nimero de identificacion
personal del empleado publico.

3.2. La notificacion electrdnica

Mucha mayor enjundia presenta la regulacion de las notificaciones, res-
pecto de las que la utilizacidon de notificaciones electronicas procede en
nuestro derecho del apartado 3 del articulo 59 de la Ley 30/1992, intro-
ducido por la Ley 24/2001%. Disponia este precepto que aquéllas sélo
cabian cuando el ciudadano hubiera pedido o consentido expresamente,
identificando ademis la direccion electronica correspondiente. En estos
casos, la notificacién se entiende practicada a todos los efectos legales en
el momento en que se produzca el acceso a su contenido en la direccién
electronica. Un punto relevante era la presuncién, atin vigente, de que,
cuando, existiendo constancia de la recepcion de la notificacién en la di-
reccion electronica, transcurrieran diez dias naturales sin que se acceda a su
contenido, se considera que la notificacion ha sido rechazada con los efec-

2 En concreto el articulo 68 de la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de medidas fiscales, admi-
nistrativas y del orden social.
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tos previstos en el siguiente apartado, salvo que de oficio o a instancia del
destinatario se compruebe la imposibilidad técnica o material del acceso?.
Dicho precepto, objeto de algunas criticas doctrinales por la imprecision de
la terminologia utilizada®”, se convirtié no obstante en la base del articulo
28 de la Ley 11/2007 que, ademas de depurar el lenguaje empleado, equi-
para a la notificaciéon por comparecencia el acceso por el ciudadano al con-
tenido del acto notificado siempre que quede constancia de éste, asi como
el derecho del ciudadano a revocar para fases ulteriores del procedimiento
la autorizacion de recibir notificaciones electronicas.

La Ley 39/2015 sustituye el sistema anterior —esto es, un régimen
general de notificaciones acompanado de la posibilidad, y en algiin caso
obligacidn, de aceptar notificaciones electronicas, cuyas especialidades que-
dan reguladas— por un conjunto un tanto abigarrado de preceptos, los
articulos 41 a 43, que, a grandes rasgos, parecen querer establecer una regu-
lacion general, a la que se acompafian adicionalmente especialidades para la
notificacion en papel y la electronica, respectivamente. En principio, la re-
cepcidn de notificaciones electronicas reproduce el esquema ya expuesto y
criticado del derecho-deber de relacion con la Administracion por medios
electronicos. Es decir, ésta sera la via preferente para la comunicacién de los
actos administrativos, salvo que un sujeto no obligado a aceptarlo solicite
la notificacién en papel, circunstancia que habra de hacer constar al inicio
del procedimiento, si éste se ha producido a instancia del ciudadano. Por
supuesto, para este caso se mantiene la posibilidad de solicitar un cambio de
medio de notificacién para fases ulteriores del procedimiento, que debera
hacerse a través de los formularios normalizados establecidos por las Ad-
ministraciones. Ahora bien, existen algunas excepciones en las que no sera
posible la notificacién electronica, como es el caso de aquéllas en las que el
acto a notificar vaya acompafado de elementos que no sean susceptibles de
conversion en formato electronico y las que contengan medios de pago a
favor de los obligados, tales como cheques (art. 41.2).

Una novedad de la ley, que habrd que ver si termina generando be-
neficios o perjuicios para el administrado, es la posibilidad de designar un

2 Cuestidn ésta no exenta de polémica en su momento, al sefialar la doctrina que debiera ha-
berse establecido no la presuncién del rechazo de la notificacion, sino la consecuencia de darla por
hecha transcurrido el plazo marcado, ademas de acordar la prictica subsiguiente de la notificacion
por edictos.Véase en este sentido ALAMO GONZALEZ, N., La utilizacién de las nuevas tecnologias en
las relaciones entre las Administraciones Publicas y los ciudadanos (en particular, registros telematicos
y notificaciones telemiticas): hacia un cambio de modelo, REDA, ntim. 133, enero —marzo 2007.
En contra de esta propuesta, que sin duda mira a proteger las garantias del procedimiento, podria no
obstante sefialarse que en realidad ello supone dar por no hecha la notificacion y que, para el caso de
la notificacién de la resolucién, se vulneraria la jurisprudencia del TS antes mencionada acerca de lo
que constituye un intento de notificacién, que evita precisamente tener que acudir a la notificacién
edictal.

30 Por todas véase GAMERO CASADO, E., La notificacién por correo electrénico tras la Ley
24/2001, de 27 de diciembre, REDA, ntim. 116, octubre-diciembre 2002. Critica ademas este autor
el régimen de excepcién que suponia la regulacion especifica de la notificacion electrénica y la
pretericion, en cambio, de la notificaciéon por correo, muy asentada en nuestro pais y que no merecia
ninguna atencién por parte del legislador.
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dispositivo electronico en el que recibir el aviso de la proxima notificacion,
con independencia del medio a través del que se vaya a llevar a cabo. Dice
al respecto el articulo 41.6 que “las Administraciones Publicas enviaran un
aviso al dispositivo electrénico y/o a la direccion de correo electrénico
del interesado que éste haya comunicado, informandole de la puesta a dis-
posicion de una notificaciéon en la sede electronica de la Administraciéon u
Organismo correspondiente o en la direccidn electronica habilitada anica”.
Por si hubiera alguna duda, dicho parrafo se encarga de aclarar de inme-
diato que “La falta de practica de este aviso no impedira que la notifica-
ci6n sea considerada plenamente valida”. Lo cierto es que esta prevision,
que puede tener alguna utilidad menor para que el ciudadano conozca
la inminencia de la notificacion, podria ser también una trampa, en tanto
que la Administraciéon podra esgrimir el envio del aviso como prueba de
una cierta mala fe por parte del ciudadano si finalmente la notificaciéon no
llegara a producirse, especialmente si es la notificaciéon de la resolucién y
hubiera problemas para cumplir el deber de comunicarla en plazo cuando
el sentido del silencio fuese positivo. Habra que dejar bien claro, a través
de la interpretacién, que dicho aviso no genera en ningin caso un deber
de diligencia en el ciudadano (otra cosa es que tampoco sea admisible una
actitud manifiestamente resistente a la practica de la notificaciéon) y que se
trata en todo caso de un aviso de cortesia sin mayores efectos juridicos.
De hecho, el legislador, en un tema que ciertamente ha dado lugar a
una amplia jurisprudencia por los relevantes efectos que presenta en la
fase final del procedimiento’!, demuestra un inusitado interés por amarrar
la posibilidad de notificar cuanto antes al ciudadano. En primer lugar, el
apartado 3 del articulo 41 establece que “Cuando no fuera posible realizar
la notificacién de acuerdo con lo senalado en la solicitud, se practicara
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”. Obvia-
mente dicha imposibilidad ha de obedecer en principio a circunstancias
imputables al ciudadano —traslado de domicilio sin comunicaciéon a la
Administracion, por citar un ejemplo frecuente— o, como mucho, fuerza
mayor, como seria la imposibilidad fisica de utilizar los medios electronicos.
Lo contrario convertiria en ilusorio un derecho de opcion sobre el medio
para practicar la notificacidon ya suficientemente restringido. En una linea
similar se sitta la prevision del apartado 7, conforme a la cual “cuando
el interesado fuera notificado por distintos cauces, se tomara como fecha
de notificacién la de aquélla que se hubiera producido en primer lugar”.

31 Entre otras cuestiones puede citarse la compleja definicién del “intento de notificacién” en
el caso de las practicadas por correo certificado, que le ha obligado al Tribunal Supremo a dictar
dos sentencias para fijar criterio, la STS, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccién 3., de 17
de noviembre de 2003 y la mas reciente STS, Sala de lo Contencioso-administrativo, Pleno, de 3 de
diciembre de 2013, que corrigi6 parcialmente a la anterior. Un comentario puede encontrarse en
Alvarez Fernandez, M., Nuevos planteamientos jurisprudenciales sobre la prictica de las notificacio-
nes administrativas, RAP, nim. 194, mayo-agosto 2014, pp. 155 y ss.
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Nuevamente ha de aclararse que ello no puede interpretarse en el sentido
de que la Administracién pueda libremente olvidar la opcidn hecha por el
ciudadano (por ejemplo por la notificacion en papel) y acudir a la que mas
le convenga a la Administracion, sobre todo cuando ésta se vea apurada en
el cumplimiento de los plazos (por continuar con el ejemplo, emitir una
notificacién electrénica a un interesado que haya cambiado este modo de
comunicacion por el papel para la notificaciéon de la resolucion).

Las dudas que suscita la regulaciéon aumentan cuando se pasa al articu-
lo 43 de la Ley 39/2015, que regula las especialidades de la notificaciéon
electronica de un modo que puede calificarse de muchas formas menos de
amigable para el ciudadano. Dispone en principio este precepto con co-
rreccidn técnica que “Las notificaciones por medios electronicos se prac-
ticaran mediante comparecencia en la sede electronica de la Administra-
ci6n u Organismo actuante, a través de la direccion electronica habilitada
Unica o mediante ambos sistemas, segin disponga cada Administracioén u
Organismo”, entendiéndose “por comparecencia en la sede electronica, el
acceso por el interesado o su representante debidamente identificado al
contenido de la notificacién”. Este acceso al contenido marca, ademas el
momento en que se entiende practicada la notificaciéon. Ahora bien, dicha
regla queda matizada por dos previsiones adicionales. En primer término,
por la regla ya expuesta, que se reproduce en la nueva normativa, de que
cuando la notificacion por medios electronicos sea de caracter obligatorio,
o haya sido expresamente elegida por el interesado, “se entendera rechazada
cuando hayan transcurrido diez dias naturales desde la puesta a disposicion
de la notificacién sin que se acceda a su contenido”. Recordemos al hilo
de lo anterior que, como viene ocurriendo hasta la fecha desde la Ley
4/1999, el rechazo de la notificacién tiene como efecto que tal circuns-
tancia se hard constar en el expediente, especificandose las circunstancias
del intento de notificaciéon y el medio, dando por efectuado el tramite y
siguiéndose el procedimiento (art. 41.6). Lo cierto es que la Ley 39/2015,
siguiendo su ténica general, empeora en cierta medida la situacion juridica
del ciudadano frente al régimen precedente al eliminar la excepcion para
dicha presuncién de que de oficio o a iniciativa del ciudadano se acredite
la imposibilidad técnica o material de dicho acceso. A pesar de esta omision
habrad que entender, por un minimo respeto a los derechos de los intere-
sados, que si se comprueba dicha imposibilidad se destruye la presuncidn,
entre otras razones porque la ley no establece expresamente que se trate de
una presuncion iuris et de iure y porque en caso contrario podria vulnerarse
el derecho a la prueba del ciudadano. Esto es tanto mas relevante, como
se ha apuntado anteriormente, en el caso de colectivos de personas fisicas
como los empleados publicos que no tengan circunstancialmente acceso a
su puesto de trabajo y sus medios electronicos y por ley venga impuesto el
deber de aceptar notificaciones electronicas.

Mas grave atn es la prevision del apartado 3, que establece que “se en-
tenderd cumplida la obligacién a la que se refiere el articulo 40.4 con la
puesta a disposicidon de la notificacion en la sede electronica de la Admi-
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nistraciéon u Organismo actuante o en la direccion electronica habilitada
unica”.Tal obligacidn es la de notificar en plazo, que, como hasta la fecha, se
considera cumplida con el intento de notificaciéon debidamente acreditado
que contenga al menos el texto integro de la resolucion. El articulo 41, por
tanto, lo que hace es establecer un concepto muy favorable para la Admi-
nistracion de lo que constituye intento de notificacion, que se produce con
la mera puesta a disposicion, sin que pueda decirse siquiera con rotundidad
que haya de ir acompaiiada del aviso en el medio asi escogido por el inte-
resado al inicio del expediente, en tanto que, seguin se ha expuesto, se esta-
blece expresamente que “la falta de practica de este aviso no impedira que
la notificacion sea considerada plenamente valida”. Se trata de un régimen
absolutamente inaceptable, como con prontitud y oportunidad ha senalado
nuestra mejor doctrina®? y que, de no modificarse, debiera conducir bien a
un planteamiento de una cuestiéon de inconstitucionalidad por indefension
del ciudadano, bien a desactivar sus efectos por via interpretativa al consi-
derar que, dado que se trata no de una notificacién, sino de un intento de
notificacion, la falta de aviso previo si tendria efectos invalidantes. Incluso
podria intentar apurarse, si bien esto presenta mayores dificultades, la obli-
gacidn prevista en el articulo 44 respecto de las notificaciones infructuosas
de que “Cuando los interesados en un procedimiento sean desconocidos, se
ignore el lugar de la notificacién o bien, intentada ésta, no se hubiese podi-
do practicar, la notificacién se hara por medio de un anuncio publicado en
el «Boletin Oficial del Estado»”.

IV. LA UTILIZACION DE MEDIOS ELECTRONICOS POR
ORGANOS COLEGIADOS

Muy relacionado con el procedimiento administrativo, pero con perso-
nalidad propia, esta el proceso de formacién de la voluntad de los érganos
colegiados. Recuérdese en este sentido como la adopcion de un acto ad-
ministrativo prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legal-
mente establecido o de las normas que contienen las reglas esenciales para
la formacién de la voluntad de los 6rganos colegiados se tipifican como
causa de nulidad de éstos en el mismo precepto, en este caso en el articulo
47.1.e) de la Ley 39/2015.También en esta materia la reforma administrati-
va cambia notablemente el criterio hasta ahora vigente. Es cierto que la Ley
11/2007 habia dado un paso muy importante para favorecer el funciona-
miento de estos 6rganos aprovechando los medios electronicos que, amén
de facilitar la asistencia a distancia de miembros que no residan en la sede
del érgano, permite ahorrar tiempo y dinero al no hacer imprescindibles los

32 Me refiero al breve y sustancioso comentario FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Una llamada de
atencion sobre la regulacién de las notificaciones electrénicas en la novisima ley de procedimiento
administrativo comun de las Administraciones Pablicas, RAP, ntim. 198, septiembre-diciembre 2015,
p- 367. Por supuesto, suscribo la llamada a que un préximo decreto-ley modifique el régimen expues-
to al menos en el sentido de hacer obligatorio el aviso y condicionar a su envio la validez del intento.
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desplazamientos fisicos. Ahora bien, ello no dejaba de configurarse con un
cierto caracter excepcional. Baste para ello recordar la disposicion adicional
primera de la Ley 11/2007, que, si bien sefiala que los 6rganos colegiados
pueden constituirse y adoptar acuerdos utilizando medios electrénicos, re-
mite siempre al respeto a los tramites esenciales de los articulos 26 y 27 de
la Ley 30/1992 y especifica para la Administraciéon General del Estado que,
ademas de garantizarse las garantias propias del régimen de convocatoria,
acceso a la informacion, constitucion del 6rgano y adopcion de acuerdos,
se ha de hacer constar en el orden del dia los tiempos para la organizacion
de los debates y en el acta las comunicaciones producidas y el efectivo ac-
ceso de sus miembros.

La Ley 40/2015 abandona el caracter residual del uso de medios elec-
tronicos para establecer un principio de indiferencia ante la via elegida para
la celebracion de la sesion. En efecto, su articulo 17.1 dispone que “Todos
los 6rganos colegiados se podran constituir, convocar, celebrar sus sesiones,
adoptar acuerdos y remitir actas tanto de forma presencial como a distan-
cia, salvo que su reglamento interno recoja expresa y excepcionalmente lo
contrario”. Ha de recordarse que, conforme ha sefialado la jurisprudencia
en otros contextos, esta excepcionalidad obliga al 6rgano a motivar las ra-
zones que la justifican. Llama en todo caso la atencién cémo la ley no ha
llegado a dar el paso adicional que en cambio si da en las relaciones con los
ciudadanos, esto es, la celebracion de las sesiones por medios electronicos
cuando la presencia fisica de todos los miembros pudiera generar un coste
al erario y salvo acreditacion fehaciente de que el organo carece de los
medios técnicos necesarios.Y lo hace porque si el legislador se considera
legitimado para imponer a los administrados un determinado modelo de
relacién con la Administracion, salvo casos excepcionales, con mayor moti-
vo debiera haberse sentido con fuerzas para exigirlo a quienes integran los
6rganos administrativos, no sélo por la mas intensa relacién de estos miem-
bros con la Administracién Publica, sino también porque ademas de enar-
bolar con éxito el principio de eficacia, puede invocarse el de eficiencia por
el ahorro de costes™, principio por lo demas de caricter constitucional a
la hora de programar y ejecutar el gasto publico, segiin estipula el articulo
31.2 CE. No se ha hecho asi inexplicablemente, tal vez porque el Gobier-
no, que en uso de sus competencias impulsé el procedimiento legislativo
presentando el correspondiente proyecto de ley ha tenido demasiado en
cuenta la comodidad de la Administraciéon Publica que, por lo demas, esta
encargado de dirigir, de acuerdo con el articulo 97 y quiza el conflicto de

3 Principio curiosamente invocado por la Exposicién de motivos de la ley 40/2015 para justi-
ficar la posibilidad de celebrar por medios electrénicos algunas de las sesiones de las Conferencias
sectoriales, con el fin de evitar desplazamientos, y que el articulo 149.3 reserva para los supuestos
en que la conferencia sectorial hubiera de reunirse con el objeto exclusivo de informar un proyecto
normativo, la convocatoria, la constitucién y adopcion de acuerdos. En tales casos puede acudirse a
medios electrénicos, telefénicos o audiovisuales, que garanticen la intercomunicacién entre ellos y la
unidad de acto, tales como la videoconferencia o el correo electrénico, entendiéndose los acuerdos
adoptados en el lugar donde esté la presidencia, de acuerdo con el procedimiento que se establezca
en el reglamento de funcionamiento interno de la conferencia sectorial.
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intereses ha sido demasiado pesado para aplicar a la propia Administracion
lo que no duda en imponer a los ciudadanos*.

Por lo demas, los articulos 17 y 18 de la Ley 40/2015 se dedican a de-
sarrollar las previsiones normativas necesarias para el correcto desarrollo de
las sesiones de los 6rganos colegiados por medios electronicos. Asi, se esta-
blece que “en las sesiones que celebren los 6rganos colegiados a distancia,
sus miembros podran encontrarse en distintos lugares siempre y cuando se
asegure por medios electronicos, considerandose también tales los telefoni-
cos, y audiovisuales, la identidad de los miembros o personas que los suplan,
el contenido de sus manifestaciones, el momento en que éstas se producen,
asi como la interactividad e intercomunicacién entre ellos en tiempo real
y la disponibilidad de los medios durante la sesion”. A tal fin, y entre otros,
se consideraran incluidos entre los medios electronicos validos, el correo
electronico, las audioconferencias y las videoconferencias. Por lo que res-
pecta al quérum de constitucion del 6rgano, a efectos de la celebracion de
sesiones, deliberaciones y toma de acuerdos, la asistencia requerida podra
ser presencial o a distancia, tanto con caracter general como para la valida
celebracidn de sesiones sin convocatoria previa cuando asi lo decidan todos
sus miembros.

Mas relevante quiza es la tarea preparatoria de la sesion, para la que el
uso de medios electrénicos se revela enormemente Util. En este sentido,
dispone el apartado 3 que “salvo que no resulte posible, las convocatorias
seran remitidas a los miembros del érgano colegiado a través de medios
electronicos, haciendo constar en la misma el orden del dia junto con la
documentacién necesaria para su deliberacién cuando sea posible, las con-
diciones en las que se va a celebrar la sesion, el sistema de conexidn vy, en
su caso, los lugares en que estén disponibles los medios técnicos necesarios
para asistir y participar en la reuniéon”. Nuevamente habrd que utilizar un
criterio restrictivo y que exija previa motivacion, de las circunstancias que
no hagan posible la remisiéon de convocatoria y documentacion por medios
electronicos.

Respecto de los acuerdos, se establece que cuando se hayan tomado
a distancia, se entenderan adoptados en el lugar donde tenga la sede el
organo colegiado vy, en su defecto, donde esté ubicada la presidencia. Las
certificaciones que se soliciten al Secretario seran expedidas por medios
electronicos, salvo que el interesado manifieste expresamente lo contrario
y no tenga obligacion de relacionarse con las Administraciones por esta via.

Por altimo el articulo 18 contempla diversas peculiaridades respecto
de las actas. En primer término se permite la grabacion de las sesiones que
celebre el 6rgano colegiado, de forma tal que el fichero resultante de ésta,
junto con la certificaciéon expedida por el Secretario de la autenticidad e
integridad del mismo, y cuantos documentos en soporte electronico se

3 No han faltado, sin embargo, autores que han defendido la preferencia por la celebracién de
sesiones presenciales y, como poco, sincronicas, relegando la celebracion virtual a circunstancias ex-
cepcionales. Al respecto, TRAYTER JIMENEZ, ]. M., Los érganos colegiados en el momento presente,
REDA, ntim. 150, enero-abril 2011, pp. 299 y ss.
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utilizasen como documentos de la sesion, podran acompanar al acta de las
sesiones, sin necesidad de hacer constar en ella los puntos principales de
las deliberaciones. Por lo demas, el Secretario ha de remitir el borrador del
acta a través de medios electronicos, a los miembros del 6rgano colegiado,
quienes podran manifestar por los mismos medios su conformidad o repa-
ros al texto, a efectos de su aprobacion, considerandose, en caso afirmativo,
aprobada en la misma reuniéon. En fin, cuando se hubiese optado por la
grabacion de las sesiones celebradas o por la utilizaciéon de documentos
en soporte electronico, deberan conservarse 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.

V. CUESTIONES ORGANIZATIVASY DE COOPERACION
5.1. Sistema de gobernanza del uso de TIC en la administracion

Al sistema de gobernanza de las TIC dedica especial atencion el infor-
me CORA con el fin de impulsar el desarrollo de la administracién elec-
tronica, aprovechar al maximo las ventajas derivadas de estas tecnologias y
ahorrar costes. El diseno actual para la Administracién General del Estado
no se encuentra desarrollado en las leyes 39 y 40/2015, pero si en un Real
Decreto muy cercano en el tiempo, el 806/2014%. Su principal novedad
consiste en la centralizacion de la toma de decisiones en la materia en tor-
no a un 6rgano colegiado, la Comision de Estrategia TIC, adscrita al Mi-
nisterio de Hacienda y Administraciones Publicas a través de la Secretaria
de Estado de Administraciones Publicas y que funciona en pleno y comité
ejecutivo. Dicha Comisién define y supervisa la aplicacion de la «Estrategia
TIC», que sera aprobada por el Gobierno a propuesta de los Ministros de
la Presidencia, de Hacienda y Administraciones Publicas y de Industria,
Energia y Turismo. La Estrategia TIC determina los objetivos, principios y
acciones para el desarrollo de la administracion digital y la transformacion
digital de la Administracion General del Estado y sus Organismos Publicos
y servira de base para la elaboracién por los distintos ministerios de sus
planes de accion para la transformacion digital. La Comision elevard anual-
mente, a través de su Presidente, un informe al Consejo de Ministros, en el
que se recogera el estado de la transformacién digital de la Administracion
en la Administracion General del Estado y sus organismos publicos y esta
asistida y apoyada por la Direccidon de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones (art. 5).

Aprobada la Estrategia, corresponde a los Ministerios su aplicacion en
coordinaciéon con la citada Direccién General. Para ello el Real Decreto re-

% Real Decreto 806/2014, de 19 de septiembre, sobre organizacién e instrumentos operativos
de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones en la Administracién General del Estado
y sus Organismos Publicos.



La administracién electronica en las nuevas leyes de régimen juridico y de procedimiento 221

gula las Comisiones Ministeriales de Administracion Digital (CMAD) como
6rganos colegiados de ambito departamental responsables del impulso y de
la coordinacion interna en cada departamento en materia de Administracion
digital, y seran los 6rganos de enlace con la Direccidon de Tecnologias de la
Informaciéon y las Comunicaciones (art. 10). Estan presididas por el Subse-
cretario y estaran integradas por los representantes, con rango minimo de
Subdirector General, de las areas funcionales y de los organismos adscritos
que se determine mediante orden ministerial, asi como los responsables de
las unidades ministeriales de tecnologias de la informacidén y las comunica-
ciones. Como 6rgano de coordinacion se contempla el Comité de Direccion
de las Tecnologias de Informacion y las Comunicaciones a la Direccion de
Tecnologias de la Informacidn y las Comunicaciones (art. 8).

5.2. Cooperacion administrativa

Finalmente, la Ley 40/2015 dedica un capitulo a las relaciones elec-
tronicas entre Administraciones, dentro del titulo relativo a las relaciones
interadministrativas. Sus objetivos son similares a los ya sefialados. Por un
lado se persigue un ahorro de costes a partir de la consagracion legislativa,
procedente de la Ley 11/2007, del principio de reutilizacién de sistemas y
aplicaciones de propiedad de las Administraciones Publicas y de la transfe-
rencia de tecnologia entre éstas (arts. 157 y 158 de la Ley 40/2015), natu-
ralmente siempre que no existan derechos de propiedad industrial que lo
impidan, por lo que afectan a las aplicaciones desarrolladas por sus servicios
o que hayan sido objeto de contratacién y de cuyos derechos de propiedad
intelectual sean titulares, salvo que la informacién a la que estén asociadas
sea objeto de especial proteccidon por una norma. Dicha reutilizaciéon podra
ser gratuita o previo pago del coste de adquisicion o fabricacion de las apli-
caciones cedidas, salvo que se declaren fuentes abiertas, para lo que sera ne-
cesario que de ello se derive una mayor transparencia en el funcionamiento
de la Administracion Publica o se fomente con ello la incorporacién de los
ciudadanos a la Sociedad de la informacion.

Junto al ahorro econémico, se acomete la interconexioén e intercambio
interadministrativo de informacién. Se trata no so6lo de un elemento de
eficacia en la actuacidn administrativa, sino también de un corolario del
derecho de los ciudadanos, ya reconocido desde la primera redaccion del
articulo 35 de la Ley 30/1992, de no aportar documentos ni datos que
obren en poder de las Administraciones Publicas y que, desgraciadamen-
te se ha caido del magro elenco contemplado en el articulo 16 de la Ley
39/2015. Asi, el articulo 155 senala que “de conformidad con lo dispuesto
en la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos
de Caracter Personal [LOPD] y su normativa de desarrollo, cada Adminis-
tracion debera facilitar el acceso de las restantes Administraciones Publicas a
los datos relativos a los interesados que obren en su poder, especificando las
condiciones, protocolos y criterios funcionales o técnicos necesarios para
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acceder a dichos datos con las maximas garantias de seguridad, integridad
y disponibilidad”. Por supuesto, la disponibilidad de tales datos estara limi-
tada estrictamente a aquellos que son requeridos a los interesados por las
restantes Administraciones para la tramitaciéon y resolucion de los proce-
dimientos y actuaciones de su competencia, de acuerdo con su normativa
reguladora. En este sentido han de destacarse las restricciones impuestas
por la LOPD que, aunque no impide la transmisién de datos dentro de la
misma Administracién Pablica, aun sin el consentimiento del titular®®, sin
embargo limita los intercambios sin consentimiento expreso entre distintas
administraciones para el ejercicio de competencias diferentes o de compe-
tencias que versen sobre materias distintas, salvo cuando la comunicaciéon
tenga por objeto el tratamiento posterior de los datos con fines historicos,
estadisticos o cientificos (art. 21.2 LOPD)?.

Para reforzar la consecucidén de estos objetivos la Ley da carta de natura-
leza a unos instrumentos ya previstos en la Ley 11/2007, si bien su eficacia
queda reforzada al adquirir el caricter basico del que hasta la fecha care-
cian, toda vez que la disposicion final decimocuarta de la Ley 40/2015 no
contempla las salvedades que si introdujo para el articulo 42 la disposicion
final primera de aquélla, a saber, el Esquema Nacional de Interoperabilidad
(ENI) y el Esquema Nacional de Seguridad. El primero comprende el
conjunto de criterios y recomendaciones en materia de seguridad, conser-
vacién y normalizacién de la informacidn, de los formatos y de las aplica-
ciones que deberan ser tenidos en cuenta por las Administraciones Ptblicas
para la toma de decisiones tecnoldgicas que garanticen la interoperabilidad.
Por su parte, el Esquema Nacional de Seguridad tiene por objeto estable-
cer la politica de seguridad en la utilizaciéon 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 infor-
macién tratada. E1 ENI es un documento que consta de tres libros®®, en los
que se contienen, respectivamente:

a. Criterios de seguridad. Expone los requisitos, criterios y recomenda-
ciones relativos a la implantacion de las medidas de seguridad organi-

% En este sentido, a partir de lo previsto en el articulo 6.2 LOPD vy de su silencio y el de su

reglamento de desarrollo, véase MARTINEZ GUTIERREZ, R., Régimen juridico del intercambio elec-
tronico de datos, documentos y certificaciones entre Administraciones, RAP, nim. 183, septiembre-
diciembre 2010, p. 373.

%7 Ha de recordarse ademés, la declaracién de inconstitucionalidad de la previsién adicional que
inicialmente incluia este precepto y que habia de permitir dicha transmisién “cuando la comunica-
cién hubiere sido prevista por las disposiciones de creacién del fichero o por disposicién de superior
rango que regule su uso”, por parte de la STC 292/2000, de 30 de noviembre, por tratarse de una
habilitacién genérica y no concreta. Se ha criticado la falta de concrecién por el legislador de tales
criterios, mas alla de la legislacién tributaria. Al respecto, MARTINEZ GUTIERREZ, R., Régimen ju-
ridico del intercambio electrénico de datos, documentos y certificaciones entre Administraciones,
op. cit., p. 378.

3 Véase al respecto GAMERO CASADO, E., Interoperabilidad y administracién electrénica: conéc-
tense, por favor, RAP, nim. 179, mayo-agosto 2009, p. 318.
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zativas y técnicas en el disefno, desarrollo, implantaciéon y explotaciéon
de las citadas aplicaciones para ejercicio de potestades.

b. Criterios de normalizacion. Expone las pautas para facilitar la compa-
tibilidad técnica y la interoperabilidad de las aplicaciones.

c. Criterios de conservaciéon. Expone los requisitos, criterios y recomen-
daciones para la conservacidn de la informacién en soporte electréni-
co en las citadas aplicaciones.

Aunque la Ley 40/2015 ha eliminado esta prevision de su antecesora,
el ENI se aprueba por Real Decreto® y tiene caricter vinculante para
todas las Administraciones Publicas, sustentado en la competencia reco-
nocida al Estado en materia de régimen juridico de las Administraciones
y procedimiento comun por el articulo 149.1.18 CE, que ha recibido un
tratamiento generoso por la jurisprudencia constitucional*’. No obstante,
se ha sefialado que la intensa participacion de la Conferencia Sectorial de
Administraciéon Puablica, que sigue manteniendo, a través de la Comisiéon
Sectorial de administracion electronica la competencia sobre cooperacion
de la Administracion General del Estado, de las Administraciones de las
Comunidades Autonomas y de las Entidades Locales en materia de admi-
nistracion electronica (disposicion adicional novena de la Ley 40/2015), ha
dejado su impronta en tales instrumentos, que permiten un juego amplio
de las Administraciones territoriales*!.
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