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PRINCIPALES ASPECTOS DE LA LEY 11/2007, DE 2 DE JUNIO, DE ACCESO
ELECTRONICO DE LOS CIUDADANOS A LOS SERVICIOS PUBLICOS Y SU
APLICACION A LA ADMINISTRACION LOCAL.

Francisco José Villar Rojas,
Catedratico de Derecho Administrativo, Universidad de La Laguna
(10 de octubre de 2006, 16,30 hrs).

(Texto preparado para la intervencion oral)

1) APROXIMACION A LA LEY 11/2007: “NI PUERTAS AL CAMPO, NI VENDER
LA PIEL DEL OSO ANTES DE CAZARLO”.

1.1 LO QUE IMPONE EL SENTIDO COMUN.

Es imposible, aun més seria absurdo, pretender regular, controlar, siquiera frenar, el
impacto de las nuevas tecnologias de la informacién (TICs) en la actividad de las
Administraciones Publicas y en sus relaciones con los ciudadanos. Su uso estd ya tan
extendido y avanza a tal velocidad que es imparable, incluso para la Administracién Publica.

Es inatil poner puertas al campo cuando, en el mundo privado, la extension de los
equipos de comunicaciones electrénicas crece y crece —ordenadores, moviles, televisiéon
digital...-, la informacion esta disponible para cualquiera en Internet —informacién, también
conocimiento-, y cuando muchos negocios se realizan ya utilizando esos medios —desde la
compra del supermercado, hasta la realizaciébn de operaciones bancarias, pasando por la
compra de billetes de avidn, entre otras muchas-. Los medios electrénicos han dado lugar a
un nuevo mundo de informacién y de relacién entre los ciudadanos y entre las empresas,
bien es cierto que paralelo al personal o tradicional, al que sustituye en parte sin desplazarlo
—quizas de momento, aunque los bancos, tras reemplazar oficinas por cajeros, vuelven a las
oficinas...-. Tampoco se puede poner puertas al campo cuando, también en el mundo
publico, se extiende el uso de medios electrénicos, sobre todo de informacién —paginas Web
de las entidades publicas, incluyendo diarios oficiales-, pero también, aunque en menor
medida, de relacion con los ciudadanos —confirmacién borrador IRPF, contratacion
administrativa electronica, desarrollo de historia clinica y receta electronicas, entre otras-;
incluso en algunos ambitos lo electrénico es ya la base —sistema de interconexién bursatil,
bajo la tutela de la Comisién del Mercado de Valores-. Los hechos son lo que son; la
realidad social siempre se impone. Las Administraciones, como las empresas, se adaptan, o
desaparecen, sustituidas por otras entidades y organizaciones.

Ahora bien, en aras de la “adaptacion”, tampoco vale vender la piel del oso antes de
cazarlo. Y esto es lo que representa anunciar a bombo y platillo un cambio radical en la
relacién de la Administracion con los ciudadanos, mas aun en el propio funcionamiento de la
Administracién, sélo porgue una Ley diga que el “podran” da paso al “deberan”, en la
conducta de aquellas; y, ademas, sostenga que los particulares tienen derecho a
relacionarse con las Administraciones por cualquier medio, incluyendo los electrénicos, sin
colas y esperas. La coincidencia de la publicacién de esta Ley (23 de junio de 2007) con las
imagenes de ciudadanos haciendo cola de madrugada para coger un niamero para obtener
el documento nacional de identidad o el pasaporte, agravada por las “explicaciones” de los
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responsables publicos —quejosos de que los ciudadanos no se organicen mejor y renueven
sus documentos en otras épocas del afio- (julio-agosto de 2007), una realidad extendida por
toda la geografia nacional, debe ser calificada no ya de paradoja, sino de sarcasmo. Es
inmensa la distancia la realidad de las Administraciones, con las excepciones que sean
pertinentes, y la grandilocuencia del legislador; una evidencia que no deja de ser tal por
relevantes que sean los objetivos perseguidos. Y es que no existe una Administraciéon
Electronica que permita hacer efectivo el derecho de los ciudadanos a utilizar medios
electronicos para relacionarse con ella; en realidad, ni siquiera existe aun, en la mayor parte
de las entidades publicas, una tramitacion informatica de expedientes, tampoco la cultura
administrativa es la adecuada —instrucciones sobre uso de billetes electronicos: certificacion,
o bien, documento electrénico, tapas del billete y factura del vendedor-. Y aun pasard mucho
tiempo para que cambiar esta realidad.

En todo caso, estas prevenciones son fundamentales para proceder a la valoracion
de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los servicios
publicos.

1.2 EL ENFOQUE ELEGIDO: LA TENSION PRIVILEGIO ADMINISTRATIVO-
GARANTIA CIUDADANOS.

¢ Como abordar la explicacion y el analisis de esta nueva Ley, de sus aspectos
principales?

Esta Ley es una norma “politica”, de declaracion de buenas intenciones, de
reconocimiento de muchos derechos —que no lo son-, como algunas otras en estos tiempos.
Una Ley con la que se pretende responder a una realidad inapelable: que Espafia ocupa el
lugar 13 entre los paises de la Unién Europea en cuanto a implantacion de Administracion
Electrénica, el 31 entre los paises de la OCDE, lugares que no se corresponden con el
potencial econémico del pais. Una norma que recoge otras anteriores aun en fase de
aplicacion. Cabria, entonces, hacer una valoracion con esta Optica. Por ejemplo, es posible
una explicaciébn de esta nueva Ley a la luz de las previsiones comunitarias sobre
Administracion Electronica, en particular, la Comunicacion de la Comision “Plan de accién
sobre administracion electronica i2010: Acelerar la administracion electronica en beneficio
de todos” (COM 2006, 173 final); con particular atencion al objetivo primario de asegurar el
acceso de todos para evitar la “fractura digital”, o también a la consecucion de una mejor
“gobernanza democrética”.

Otro enfoque seria atender los aspectos técnicos que trae consigo el uso de las
nuevas tecnologias de la informacion. Este planteamiento requiere unos conocimientos
especializados de los que carece este ponente, ni siquiera a titulo de usuario. Seria tanto
como intentar explicar la vertiente informatica —incluso matematica- de la firma electronica —
clave publica, clave privada, algoritmo que permite identificar la clave privada, pero no saber
a quien corresponde, un supuesto de “criptografia de claves asimétricas™, por mas que
puede tener alguna trascendencia juridica. En concreto, sin entrar en su contenido, esta
cuestion se corresponde con la problemética de las “normas técnicas”, de su existencia y de
sus efectos juridicos, propio de otros ambitos de la realidad —Codigo Técnico de Edificacion,
Cddigo Alimentario Espafiol-. No es este el planteamiento elegido. Bien es cierto, que esta
aproximacion permitiria reconocer que las tecnologias de la informacién son modernas, pero
tienen limitaciones —algunas de las cuales justifican determinadas restricciones en su
aplicacion sobre procedimientos administrativos-. Condicionantes y dificultades que son
reales, como pone de manifiesto la implantacion de algunos proyectos —la automatricula en
la Universidad se “cay6” porque el primer dia lo intentaron muchos mas estudiantes que los
previstos para la capacidad del sistema-. Tampoco es este el camino elegido.
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Es posible otra aproximacion. La Unica que puede justificar este encargo. Sea una
ley “politica”, sea una ley con una vertiente técnica innegable, lo cierto es que esta nueva
norma se dirige y afecta a las relaciones de los ciudadanos con las Administraciones
Publicas. En consecuencia, su analisis es posible a partir de la tension basica que subyace
en esa relacién: el dificil —pero inevitable- equilibrio entre privilegios de la Administracion por
causa de interés publico y garantias de los ciudadanos, de sus derechos e intereses
legitimos, que es la esencia del Derecho Administrativo.

En concreto, garantias habra si el uso de los medios electrénicos es posible —por
cualquier técnica-; si se reconoce libertad para elegir la modalidad de relacion con la
Administracion; si las garantias propias del procedimiento administrativo ordinario —en papel-
subsisten, incluso, si son mayores en el procedimiento electrénico; si las tecnologias
utilizadas por la Administracion son publicas y estan aprobadasM si los sistemas y
aplicaciones estan sometidas a control y evaluacion externos; si el derecho fundamental a la
intimidad informatica queda garantizado, en patrticular, controlando la cesién y el intercambio
de los mismos con otras Administraciones y con empresas y particulares (cumplimiento de la
legislacion de proteccion de datos). Por el contrario, existiran privilegios si el uso de medios
electrénicos —y la concrecién de cuales- queda al criterio de la Administracion; si se reducen
las garantias del procedimiento ordinario por la “complejidad” técnica de esos medios; si la
relacion administrativa se encarece —adquisicion de medios para comunicarse-; si el medio
empleado quiebra el tratamiento comun a que tienen derecho los ciudadanos; si se impone
la obligacion de uso de medios electronicos antes de cumplir con la obligacién de simplificar
el procedimiento. Este es el enfoque elegido. No se trata de una opcion personal; el principio
de legalidad, entendido como mantenimiento de la integridad de las garantias juridicas
recogidas en la LPAC, es uno de los esenciales de la nueva Ley (articulo 4.d).

1.3 APUNTE SOBRE RIESGOS Y GARANTIAS EN EL USO DE MEDIOS
ELECTRONICOS EN LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA.

A modo de mero apunte, sin pretension de exaustividad, ni de precision técnica, es
preciso recordar cuales son los problemas —los riesgos- con los que tropieza el uso de
medios electrénicos en la actividad administrativa.

Esos riesgos se pueden reconducir a un conjunto de circunstancias que tienen que
ver, basicamente, con la falta de actuacién fisica y con la inmaterialidad de los medios que
canalizan el actuar administrativo, que, a su vez, se corresponden con una serie de
principios de obligado cumplimiento. Se trata de los siguientes:

a) Que el autor del mensaje haya sido suplantado (autenticacion —identidad-).

b) Que el mensaje pueda ser alterado (integridad y autenticidad).

c) Que el contenido del mensaje pueda ser leido por alguien no autorizado:
(confidencialidad).

d) Que el emisor/receptor nieguen haberlo recibido y conocido (no “repudio”).

e) Que el contenido —mensaje/documento- se pueda modificar (conservacion).

Estas son las garantias sobre las que descansa la seguridad del uso de medios
electrénicos por la Administracién en su relacion con los ciudadanos; los mismos cuya
puesta de manifiesto es fundamental para superar la l6gica desconfianza en reemplazar lo
que se ve y se toca —el papel- por algo que ni se ve, ni se toca —el bit-.

Se trata de reglas que se repiten, una y otra vez, en la Ley 11/2007. Asi el objeto de
la Ley (articulo 1.2), las finalidades (articulo 3.3), los principios generales (articulo 4.c, f, g),
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la creacion del Defensor del Usuario (articulo 7), la sede electrénica (articulo 10.2 y 3), las
comunicaciones electrénicas (articulo 27.3 y 5), la notificacion electrénica (articulo 28.2), los
documentos y copias electrdnicas (articulo 29), o el expediente electronico (articulo 32). La
seguridad es la regla; la preocupacion por la misma evidencia la existencia de limitaciones
en la equiparacion entre el actuar administrativo ordinario y la actividad administrativa
electronica.

2) EL IDEAL DE LA LEY 11/2007: “EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
ELECTRONICO (¢ SIMPLIFICADO?)".

2.1 ANTECEDENTES: UNA LEY QUE REFUNDE Y AVANZA (ART. 38 -
REGISTROS-, 45 -INFORMATIZACION Y DOCUMENTOS- Y 59 ~NOTIFICACION-
LPAC).

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas, en su redaccion original, se ocup6 de esta materia en tres aspectos:

1) Impuso la obligacién de informatizar los registros administrativos (articulo 38.3) 2)

Establecié la posibilidad de interconexién de registros de distintas Administraciones

mediante convenio de colaboracién —ventanilla Unica- (articulo 38.4).

3) Aposté por la utilizacion de medios electrénicos, informaticos y telematicos en la

Administracién y en sus relaciones con los ciudadanos (articulo 45.1 a 4), con

especial atencién a los documentos electrénicos (articulo 45.5).

Este ultimo precepto fue desarrollado por el R.D. 263/1996, de 16 de febrero, de
utilizacion de técnicas electrénicas, informaticas y teleméaticas por la Administracion General
del Estado.

En orden a la efectividad de este marco normativo, el legislador encomendé a la
Fabrica Nacional de Moneda y Timbre, en colaboracion con Correos y Telégrafos, la
prestacion de los servicios técnicos y administrativos necesarios para garantizar la
seguridad, validez y eficacia de la emision y recepcién de comunicaciones y documentos a
través de medios electronicos en el ambito de las relaciones administrativas —autoridad de
certificacion para las relaciones electrénicas con la Administracion General del Estado a
través del programa “CERES” - (articulo 81 de la Ley 66/1997, de 30 de diciembre,
desarrollado, primero, por el R.D. 1290/1999, luego, por el vigente R.D. 1317/2001, ya en un
entorno de libre competencia en la prestacién de servicios de certificacion).

La Ley 4/1999, de 30 de enero, de modificacion de la anterior aposté por la
intercomunicacion telematica de los registros de las distintas Administraciones Publicas,
estableciendo, ademas, la interrelacion para la remision de solicitudes, escritos y
documentos presentados en cualquiera de ellas y dirigidos a otra (articulo 38.4, ultimo
parrafo). Esta regulacion fue desarrollada por el R.D. 772/1999, de 7 de mayo, sobre
presentacion de solicitudes, escritos y comunicaciones ante la Administracion General del
Estado, expedicion de copias de documentos, y devolucién de originales, y régimen de
oficinas de registro.

La Ley 24/2001, de 27 de diciembre, avanz6 algo mas, con nuevas modificaciones
de la citada legislacion de procedimiento administrativo comun:
1) Permiti6 el establecimiento de registros telematicos para la recepcion o salida de
solicitudes, escritos y comunicaciones (articulo 38.9).
2) Permitié la notificacién por medios electronicos (articulo 59.3).
3) Posibilidad de uso obligatorio de medios electrénicos (DA182 LPAC).
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Tras estas modificaciones fue aprobado el R.D. 209/2003, de 21 de febrero, sobre
registros y notificaciones telematicas, asi como la utilizacién de medios telematicos para la
sustitucion de la aportacién de certificados por los ciudadanos —que modificé los anteriores
R.D. 263/1996 y 772/1999-. A su vez, fue desarrollado por la Orden PRE/1551/2003, de 10
de junio —fundamental en aspectos técnicos-.

Con posterioridad, tres normas deben ser destacadas por resultar fundamentales
para el funcionamiento del procedimiento administrativo electrénico:

1) Ley 59/2003, de 19 de diciembre, de Firma Electronica —antes, el R.D.-Ley
14/1999, de 17 de septiembre-.

2) Orden EHA/1307/2005, de 29 de abril, por la que se regula el empleo de medios
electrénicos en los procedimientos de contratacion publica.

3) R.D. 1553/2005, de 23 de diciembre, de expedicion del Documento Nacional de
Identidad y sus certificados de firma electronica.

Otras normas, anteriores y posteriores, muestran el desarrollo del uso de medios
electrénicos en las relaciones privadas, pero también en las publicas. En general, la Ley
34/2002, de 22 de julio, de servicios de la sociedad de la informacion y de comercio
electrénico. De modo particular, la “factura electrénica” (Directiva 2001/115/CE, R.D.
1496/2003, de 28 de noviembre); y, mas reciente, la “receta electronica” (Decreto 18/2007,
de 19 de junio, Andalucia, Decreto 159/2007, de 24 de julio, Catalufia,).

En suma, la nueva Ley 11/2007 se asienta sobre esta regulacién previa del
procedimiento administrativo, que consolida, integra y mejora —segun se insiste, se pasa del
“podran” al deberan™. En ella se encuentra normativa sobre Administracion electronica,
registros electronicos, notificaciones electrénicas y documentos y copias de documentos
electronicas. Esta nueva Ley deroga expresamente los articulos 38.9, 45.2 a 4, 59.3 y
disposicion adicional 182 de la LPAC (disposicion derogatoria unica).

Ahora bien, este transito permite formular varias preguntas:

¢Por qué deroga esa regulacion? ¢cual es su finalidad? Lo hace, sin duda, para dar
un paso mas: establecer las bases del procedimiento administrativo electrénico —que se
analiza a continuacion-.

¢ También lo deroga para simplificar el procedimiento? Eso dice el legislador
(articulos 4.,j y 34 Ley 11/2007), pero esta cuestién sigue siendo parte de la literatura
fantastica, cuando menos, desde el articulo 39 de la Ley de Procedimiento Administrativo de
1958 —4rgano con competencia mas especifica-. Y ello, pese a que es indiscutible que el
proceso de informatizacion puede facilitar la simplificacién de los procedimientos.

2.2 INICIACION: ¢(DERECHO ACCESO ELECTRONICO? (LIBERTAD DE
ELEGIR? CONDICIONES SOLICITUD. REQUISITOS ORGANO.

2.2.1 Preliminar: el procedimiento electronico no consiste en usar el correo
electronico.

El procedimiento “electrénico” es algo bien distinto de enviar o recibir un correo
electrénico, en una direccion publica o privada, con una orden de confirmacion de recepcion.
Del mismo modo que tampoco lo es remitir una solicitud, un documento 0 un recurso por via
electronica, con independencia de su aportacion original posterior. No lo es comunicar por
ese medio —-u otro equivalente- una decisibn administrativa. En estos casos, el
procedimiento seguido sigue siendo el ordinario, los medios electrénicos facilitan algunas
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comunicaciones, pero, por si solos, son inutiles, porque no rednen las garantias necesarias,
que lo equiparen con el escrito, que exigen: disponibilidad, autenticidad, integridad,
confidencialidad y conservacion de los documentos que se manejen (articulo 38.9 LPAC). El
procedimiento electrénico requiere el cumplimiento de esas garantias.

2.2.2 El inicio del procedimiento electrénico: ¢derecho de acceso electrénico?

¢En qué consiste el derecho de acceso electrénico a la Administracion? ¢ Es facultad
del ciudadano el uso de medios electrénicos?

La exposicién de motivos conduce a una respuesta afirmativa. Lo ejemplifican los
siguientes parrafos:

“La Ley consagra la relacibn con las Administraciones Publicas por medios
electrénicos como un derecho de los ciudadanos y como una obligacion correlativa
para tales Administraciones”, “el reconocimiento general del derecho de acceder
electronicamente a las Administraciones Publicas tiene otras muchas
consecuencias”, “la Ley debe partir del principio de libertad de los ciudadanos en la
eleccion de la via o canal por el que quieren comunicarse con la Administracion (si
bien cada tecnologia puede ser apta para una funcibn en razén de sus
caracteristicas y de la fiabilidad y seguridad de sus comunicaciones)”.

El contenido dispositivo abunda este entendimiento:

“La presente Ley reconoce el derecho de los ciudadanos a relacionarse con las
Administraciones Publicas por medios electrénicos” (articulo 1.1 de la Ley 11/2007).
“Se reconoce a los ciudadanos el derecho a relacionarse con las Administraciones
Publicas utilizando medios electrénicos -para el ejercicio de los derechos reconocidos
en los articulos 35, 70, 89, 107 LPAC-" (articulo 6.1). “Los ciudadanos podran elegir
en todo momento la manera de comunicarse con las Administraciones Publicas, sea
0 no por medios electrénicos ... La opcion de comunicarse por unos u otros medios
no vincula al ciudadano, que podra, en cualquier momento, optar por un medio
distinto del inicialmente elegido” (articulo 27.1).

A la vista de estas previsiones, la contestacion sélo puede ser: si; el ciudadano tiene
derecho a decidir comunicarse con la Administracion mediante medios electronicos; como
tal derecho, a renunciar a ejercerlo cuando lo considere oportuno y a emplear los medios
tradicionales. Pero: ¢también tiene derecho a acudir a los Tribunales para exigir que la
Administracion cumpla?

Pese a la insistencia en la idea de derecho de los ciudadanos, lo cierto es que el
acceso electrénico tiene una configuracion juridica equivalente al derecho a una vivienda
digna: lo es en los términos y con el alcance que determine el legislador ordinario. La
evidencia se encuentra en la regulacion del uso obligatorio —sin eleccion- de los medios
electrénicos en la relacion con la Administracion. El articulo 27.6 de la Ley 11/2007 es
elocuente:

“Reglamentariamente, las Administraciones Publicas podran establecer la
obligatoriedad de comunicarse con ellas utilizando s6lo medios electrénicos, cuando
los interesados se correspondan con personas juridicas o colectivos de personas
fisicas que por razén de su capacidad econémica o técnica, dedicacion profesional u
otros motivos acreditados tengan garantizado el acceso y disponibilidad de los
medios tecnolégicos precisos”.
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Ni derecho, ni menos aun libertad de eleccibn de modo de comunicacion. El
legislador traslada a la Administracién la posibilidad de convertir el derecho en una
obligacion. No es una prevision nueva. Ya se encontraba en la disposicion adicional 18° de
la Ley de Procedimiento Administrativo Comun, con la diferencia de que esta regulacion
exigia un informe en el que se especificara que la utilizacién de medios electrénicos no
implica restriccién o discriminacion alguna para el colectivo de que se trate. Este contrapeso
—“causas objetivo o subjetivas justificadas”- aparecia en el proyecto de ley del Gobierno pero
fue eliminado por considerar que podia inducir a confusién (enmienda 209). No se trata de
algo hipotético. Lo ejemplifica la Orden ITC/2739/2007 Ministerio Industria, Turismo y
Comercio, con un buen nimero de procedimientos en los que el uso de medios electrénicos
es obligatorio. Esta posibilidad también se recoge la regulacion en materia de contratacion
publica (articulo segundo.3 de la Orden 1307/2005). Lo cierto es que esta autorizacion
reglamentaria debilita la condicion de derecho de la que tanto se habla.

A su vez, desde el enfoque de las garantias, esta habilitacion debe ser criticada. El
legislador traslada al Gobierno la decision sobre el modo en que un colectivo de ciudadanos
se relacione con la Administracion sin mayores condicionantes. La medida bien puede
considerarse un supuesto de deslegalizacién, manifiestamente contrario a la reserva de ley
existente en materia de procedimiento administrativo y, sobre todo, en relacién con las
garantias de los ciudadanos (articulos 105: “la ley regulara... el procedimiento”, y 149.1.18
CE, por todas, STC. 175/2003, f.j. 10°). Aun discutible, la excepcion puede resultar admisible
—salvo infraccién del “tratamiento comun”- cuando la adopta el propio legislador (disposicién
adicional 18°, apartado primero, LPAC).

Por otra parte, en la hipétesis de que fuera viable el uso de medios electrénicos, el
derecho de que se habla obliga a formular otra pregunta: ¢derecho a elegir el tipo de medio
electronico con el que relacionarse? ¢obligacion de emplear los que decida la
Administracion?

Nuevamente, las declaraciones que proclaman el derecho reconocido a los
ciudadanos tropiezan con la realidad de las restricciones y limitaciones que se imponen. En
este sentido, los medios electrénicos son —pueden ser-: “cualquier mecanismo, instalacion,
equipo o sistema que permite producir, almacenar o transmitir documentos, datos e
informaciones, incluyendo cualesquiera redes de comunicacién abiertas o restringidas como
Internet, telefonia fija y mévil u otras” (anexo, letra p, de la Ley 11/2007). En este caso, los
ciudadanos tienen derecho: “A elegir, entre aquellos que en cada momento se encuentren
disponibles, el canal a través del cual relacionarse por medios electrénicos con la
Administraciones Publicas” (articulo 6.2.a). También tienen derecho: “A elegir las
aplicaciones o sistemas para relacionarse con las Administraciones Publicas siempre y
cuando utilicen estdndares abiertos o, en su caso, aquellos otros que sean de uso
generalizado por los ciudadanos” (articulo 6.2.k). Sin embargo, no existe libertad de eleccion
de medios. Lo confirma el articulo 27.4: “Las Administraciones publicaran, en el
correspondiente Diario Oficial y en la propia sede electronica, aquellos medios electrénicos
que los ciudadanos puedan utilizar en cada supuesto en el ejercicio de su derecho a
comunicarse con ellas”. En otras palabras, la clase de medio electrénico es elegida por cada
Administracion publica; bien es cierto, debe afiadirse, que éstas deben ofrecer varios
canales de comunicaciéon —oficinas de atencion presencial, puntos de acceso electrénico y
servicios de atencién telefénica- (articulo 8); y que, como regla general, rige el principio de
neutralidad tecnologica y de utilizacion de estandares abiertos (articulo 4.i).



X Jornadas Administracion Local. “Principales aspectos de la Ley 11/2007, de 2 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los
servicios publicos y su aplicacién a la Administracién Local”. Francisco José Villar Rojas.

En suma, la idea de “derecho” queda diluida. Probablemente, porque la tecnologia —
mejor, su aplicacién en el &mbito administrativo- aun esté poco desarrollada como para dar
pie a ese derecho. Pero, lo cierto es que el titulo de la Ley queda en entredicho.

2.2.3 Condiciones solicitud: formulario, firma electrénica, medio de
notificacion.

a) Solicitud ¢antiformalismo —articulo 70 LPAC-?

El particular debe disponer de conexidon a una red publica de comunicaciones
electronicas —normalmente, Internet, aunque también TDT-, un ordenador —minimo Pentium
Ill- y una lectora de tarjetas graficas. Sin esto, ningln sentido tiene cuanto se expone a
continuacion.

Si dispone de esos medios, la limitacién de las “nuevas” tecnologias se impone. El
procedimiento se iniciard mediante una solicitud ajustada al “modelo o sistema electrénico
de solicitud” disponible en la sede electrénica del érgano administrativo (articulo 35.1). Los
particulares pueden aportar copias digitalizadas de los documentos, cuya fidelidad con el
original se garantizara con la firma electrénica avanzada (articulo 35.2). Es posible que el
formulario se encuentre completo en todo o en parte y se limite a ofrecer al ciudadano que
verifiqgue, modifigue o complete la informacion (articulo 35.3).

No rige el antiformalismo; ni mucho menos. Esta regulacién no tiene el elemento
corrector que, con respecto a solicitudes en formulario, contiene la LPAC (articulo 70.4,
posibilidad de acompafiar documentos que deben ser tenidos en cuenta).

b) Identificacién del particular y autenticidad de su voluntad

La LPAC exige: “firma del solicitante o acreditacion de la autenticidad de la voluntad
expresada por cualquier medio” (articulo 70.1.d).

En el procedimiento electrénico, esa funcién de “acreditacién” de que el peticionario
es quien dice actuar no se verifica por la firma —ni siquiera “escaneandola”, porque, aun
siendo cierta, no supone que haya habido expresién de voluntad, ni se puede acreditar que
se emitié-. En este procedimiento, esa tarea se encomienda a la Firma Electrénica y, como
uno de sus sistemas, al DNI electrénico (R.D. 1553/2005); aunque son admisibles otros
sistemas de firma electrénica, si bien, en estos casos, su utilizacion depende de lo que
decida la Administracion correspondiente (articulos 13 a 16 de la Ley 11/2007). Como
excepcion, en defecto de sistema de firma electronica, la Ley admite que determinados
funcionarios identifiquen y autentifiguen a los ciudadanos a los efectos del procedimiento
electronico que corresponda (articulo 22 Ley 11/2007). Estos son los medios que sustituyen
la firma manuscrita —y su vinculo con el firmante- por la denominada firma electrénica, que si
es reconocida (DNI electrénico con certificado vigente) tiene igual valor juridico que la firma
manuscrita (articulo 3.4 Ley 59/2003 de Firma Electrénica).

En suma, entre legos, el formulario debe ser acompafiado de una serie de claves de
identificacion que, en teoria, identifican al usuario, y garantizan su intervencién. En este
punto, la frase: “introduzca su contrasefia” resume la situacion; en realidad, los mecanismos
de seguridad —certificado reconocido, firma electrénica, claves publicas y privadas para
intercambio, quedan en el chip de la tarjeta que posee el particular-. Algunas disposiciones
precisan que la Administracion no es en ningln caso responsable en el supuesto de uso
fraudulento del sistema, en tanto los usuarios asumen en exclusiva la custodia de los
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elementos necesarios para la autentificacion (articulo 11 de la Orden EHA/3636/2005, de 11
de noviembre, registro telematico Ministerio de Economia y Hacienda).

¢) Actuacioén por representacién.

La LPAC permite actuar por representacion, con presuncion de que asi se actla en
los actos de tramite, y siempre con la posibilidad e subsanar los defectos que se produjeran
(articulo 32). El articulo 23 de la Ley 11/2007 faculta a la Administracion para que autorice a
determinadas personas para actuar en determinadas transacciones en representacion de los
particulares, siempre, previa habilitacion expresa. Se trata de una suerte de “gestor
administrativo electrénico”. En realidad, lo que subyace es la duplicacion del problema de la
autentificacion del particular: si la firma electrénica requiere que, en algin momento, el
tercero de confianza vincule esa firma —datos electrénicos- con una persona determinada, la
actuacion por representante requiere de éste verificar igual garantia.

d) Medio o lugar preferente a efectos de notificacion.

La LPAC sefiala que el particular indicard medio o lugar preferente a efectos de
comunicaciones (articulo 70.1.a). A su vez, esta indicacion lleva a la regulacion de las
notificaciones y publicaciones (articulos 58 a 61 LPAC).

Como en el procedimiento ordinario, lo primero es que el particular decida o acepte el
uso de medios electrénicos como via de comunicacion (articulo 27.1y 28.1 Ley 11/2007). A
diferencia de la LPAC, la nueva norma se refiere a dos modalidades: a) que el interesado
haya indicado esos medios, o bien, b) que el particular haya consentido su utilizacion,
normalmente, por haber aceptado el ofrecimiento de la Administracion. En este punto, la
nueva Ley se separa de su precedente. El derogado articulo 59.3 LPAC era mas riguroso:
“consentido expresamente su utilizacion”. No se entiende el cambio; en menos garantista
mero consentimiento —que puede ser expreso o tacito-, que la exigencia de declaracién de
voluntad expresa. Y lo es menos porque, como se vera a continuacion, el régimen de
comunicaciones resulta mas gravoso para el particular por via electrénica que por via
ordinaria. En realidad, la potenciacién de este medio de comunicacion exigiria algo analogo
al consentimiento informado, con obligacion de informacién a cargo de la Administracion
sobre las condiciones de uso de estos medios.

Quede aqui la referencia al uso de medios electrénicos. De la notificacién electrénica
se hablara con ocasion de la comunicacién de la resolucion que pone fin al procedimiento.

2.2.4 Condiciones del 6rgano competente para instruir y para resolver: sede,
direccion, registro electronico.

a) Organo, centro o unidad administrativa a la que se dirige.

La LPAC sefiala que la solicitud se dirigira al érgano, centro o unidad administrativa
gue sea competente (articulo 70.1.e). No lo precisa, pero, salvo presentacion en el registro
correspondiente, lo normal es que se sefiale la sede o la direccion postal del 6rgano.

¢ Cual es la sede o direccion de un 6rgano cuando se utilizan medios electrénicos?

La respuesta: punto de acceso electronico (articulo 8.2.b Ley 11/2007), sede
electronica y direccion electronica. En otras palabras, la direccion: www que corresponda.
En todo caso, es preciso que quede garantizada la “identificacion del titular de la sede”
(articulo 10). En concreto, la identificaciéon auténtica del 6rgano administrativo, el mecanismo
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vuelve a ser la firma electrénica —de la sede- basada en sello electrénico o cddigo seguro de
verificacién en cuanto a la identificacion del 6rgano actuante (articulos 17 y 18). El personal
que preste servicios en el érgano debera contar, también, con firma electrénica (articulo 19).
Otra vez, esta regulacién debe ser completada con lo previsto en la Ley 59/2003 de Firma
Electrénica.

b) El registro administrativo: lugar presentacion solicitud.

La LPAC regula los registros administrativos (articulo 38). La Ley 11/2007 ordena los
registros electronicos. En ellos se recibeny asientan los escritos enviados por los
ciudadanos (articulos 24 y 25 y R.D. 209/2003).

Los registros electrénicos tienen limitaciones. La norma de creacion debe fijar el
organo responsable de su gestion, fecha y hora oficial, los dias inhabiles, la relacion de
actualizada de escritos que puedan presentarse y, en su caso, los dirigidos a otros 6rganos
del ambito de la misma Administracion que también se puedan presentar para,
posteriormente, ser reenviados a la direccion que corresponda (articulo 25.1 y 2). Esto
altimo, admitir escritos y documentos dirigidos a otros Organos, es una novedad con
respecto a la regulacién precedente (articulo 38.5 LPAC).

La cuestion de la fecha y hora oficial merecen un comentario. El vigente articulo 17.1
del R.D. 772/1999 (redaccion dada por R.D. 209/2003) dispone que: “la hora oficial, a
efectos del registro telemético, sera la correspondiente a la peninsula y el archipiélago
balear, salvo que el registro tenga como ambito territorial la Comunidad Autébnoma de
Canarias, en cuyo caso serd la hora oficial correspondiente al archipiélago canario”. Las
disposiciones recientes de creacion de registros telematicos, ya en vigor la Ley 11/2007,
mantienen este criterio; es de suponer que a falta de prevision legal al respecto (registros
electrénicos de la Jefatura Central de Trafico y del Ministerio de Medio Ambiente, citados).
Con independencia de otra explicacion, esta regulacion casa mal con la idea de acabar con
la distancia y el tiempo en la relacion de la Administracion con los particulares —en particular,
los canarios-, por cuanto, la hora peninsular supone un recorte, aun minimo, de las
posibilidades de relacién; una carga poco justificable, puesto que es posible identificar el
origen de la comunicacién. En todo caso, siempre quedan las oficinas de correos.

Nada dice la Ley sobre los efectos juridicos en caso de presentar un escrito o
documento no admitido por el registro correspondiente. No obstante, el articulo 16.2 del R.D.
209/2003 dispone que: la presentacion no producird ningun efecto, en estos casos se
procedera al archivo, teniéndolo por no presentado y comunicandolo asi al remitente. Se
trata de una regulacion restrictiva con respecto al procedimiento ordinario e injustificada;
que, sin embargo, se sigue empleando en la regulacion de registros electrénicos aprobados
tras la aprobacion de la Ley 11/2007 (es el caso del registro de la Jefatura Central de
Tréfico, articulo 3.3 Resolucién de 26 de agosto de 2007, del Ministerio de Medio Ambiente,
articulo 1.2 Orden MAM/2390/2007 y del Ministerio de Economia y Hacienda, articulo 2.3
Orden EHA/3636/2005).

Esta falta absoluta de efectos debe ser criticada por dos motivos: afecta a las
garantias del procedimiento por norma reglamentaria (con infraccién de la reserva de ley),
mas all4 de una nueva prueba de las limitaciones que tiene la técnica empleada, ninguna
razon justifica este rechazo de plano, cuando menos, habra que reenviar el escrito al 6rgano
competente, dando por buena la fecha de presentacion, como ocurre con la presentacién de
escritos en los registros administrativos ordinarios.
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c) Efectos de la presentacién de la solicitud en el registro electrénico.

-Derecho a copia del escrito como acuse de recibo de entrega (articulo 70.3 LPAC).
Se corresponde con el derecho a un recibo consistente en copia autenticada de la solicitud
de que se trate incluyendo la fecha y hora de presentacion y el nUmero de registro de
entrada expedido, de modo automatico, por el registro (articulo 25.3 Ley 11/2007).

-Interrupcién de plazos con la fecha y hora de registro, salvo que sea dia inhabil, en
cuyo caso, se entendera recibido en la primera hora del dia habil siguiente (articulo 26.3).

En cuanto a dias hébiles e inh&biles es importante destacar que el criterio general en
virtud del cual: si un dia es inhabil en la sede del 6érgano administrativo o lo es en la
localidad del ciudadano, se considera inhabil para ambos (articulo 48.5 LPAC), se
excepciona para los registros electrénicos (articulo 26.5 Ley 11/2007). Nuevamente, la
justificacion de la restriccion se dice que es técnica; pero, en este caso, es dificil reconocer
el motivo, mas alla de la eventual dificultad de incorporar al programa del registro electrénico
las fechas oficiales de fiesta publicadas en los respectivos diarios oficiales. Por otra parte,
nada dice la nueva Ley 11/2007 sobre los efectos juridicos de una caida del sistema —tanto
de la red de acceso, como de la propia direccion electronica- que pueda hacer imposible
presentar una solicitud o escrito en plazo (¢;,se amplia el plazo de facto? ¢basta con
acreditar el intento de remisién? ¢como se hace?).

2.3 INSTRUCCION: (LIMITACION DERECHOS INTERESADO: ACCESO
EXPEDIENTE, AUDIENCIA? EXPEDIENTE ELECTRONICO. DOCUMENTO
ELECTRONICO. TRAMITES INSTRUCCION CIUDADANO.

2.3.1 Instruccién electrénica.

De igual manera que cabe la iniciacion del procedimiento por via electronica, la
instruccién puede desarrollarse también por esos medios. La exigencia es que las
aplicaciones y sistemas de informacion que se utilicen garanticen el control de plazos, la
identificacion de los 6rganos responsables, la tramitaciéon ordenada de expedientes, y
faciliten la simplificacién y la publicidad (articulo 36 Ley 11/2007).

Pero: ¢quién aprueba y quien hace publica la relacion de aplicacién y programas
utilizados? El articulo 45.4 LPAC lo encomendaba al érgano competente por razon de la
potestad que se ejerciera; asi también los articulos 2.2 y 9.4 del R.D, 263/1996. Sin
embargo, el citado articulo 45.4 ha sido derogado por la Ley 11/2007. La pregunta queda en
el aire: ¢ya no es necesario porque la Administracion utilizara estandares abiertos? ¢y
cuando no lo sean? ¢queda al criterio de cada Administracién por ser parte de la potestad
de autoorganizacién? ¢no es una garantia de procedimiento saber que programa informatico
emplea la Administracion? ¢no es bueno que se publique a efectos de control judicial?
Tampoco sirve la fijaciéon de estandares basicos comunes (articulo 42 Ley 11/2007). Los
preceptos reglamentarios siguen vigentes, pero no tienen caracter de norma basica.

2.3.2 Expediente, documento y archivo electrénico.
a) Expediente electrénico (articulo 32).

Igual que todo procedimiento administrativo en papel trae consigo un expediente
administrativo —que debiera estar ordenado y fechado segun articulo 48.4 LJCA-, el
procedimiento electrénico cuenta con la misma previsién y garantia. La Ley lo define como:
“el conjunto de documentos electronicos correspondientes a un procedimiento
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administrativo, cualquiera que sea el tipo de informacion que contengan”. Este expediente
debe estar foliado mediante un indice electrénico que garantice la integridad del mismo y
permita su recuperacion siempre que sea preciso. Nada se dice sobre el momento en que
debe ser construido y fechado. En este aspecto, las cosas cambian poco.

b) Documento electrénico (articulo 29y 30).

Como queda dicho, el expediente es la suma de los documentos electrénicos que
corresponden a un procedimiento determinado. Su adecuado entendimiento pasa por la
definicion de documento electronico. La nueva Ley lo define en su anexo: “informacién de
cualquier naturaleza en forma electrénica, archivada en un soporte electrénico segin un
formato determinado y susceptible de identificacién y tratamiento diferenciado” (anexo, letra
i, antes articulo 3.d del R.D. 263/1996). Lo relevante, por tanto, es el formato de expresion y
conservacion de la informacion.

A partir de esa definicién, la nueva Ley 11/2007 regula los documentos electrénicos —
su produccién y validez, articulo 29-, y las copias electrénicas de esos documentos —articulo
30-.

Las previsiones que formula esa norma deben ser puestas en relacion con dos
preceptos: el articulo 45.5 LPAC —que admite este formato documental siempre que quede
garantizada su autenticidad, integridad y conservacion, y, en su caso, recepcién por el
interesado-, y el articulo 46 de la misma Ley —sobre validez y eficacia de documentos,
publicos y privados, y sus copias-. La Ley 11/2007 pretende establecer las garantias
precisas para que el documento y las copias electrénicas tengan igual validez y eficacia que
sus equivalentes en papel; de ahi la exigencia de firma electrénica y de sellados de tiempo —
gue aseguren el momento de su expedicion-; e, igualmente, esas mismas garantias
pretenden responder a otro problema: el elemento de comparacién que permita establecer
su autenticidad, sobre todo cuando el formato del documento es cambiado. Quizas sea éste
el ambito en que las garantias (frente riesgos electrénicos) resultan mas exigentes por el
legislador.

Un aspecto de esta nueva regulacion merece una reflexién: la posibilidad de destruir
los documentos originales en soporte papel de los que se hayan obtenido copias
electronicas (articulo 30.4). ¢ También el consentimiento informado? ¢es posible el hospital
sin papeles? El distinto régimen de validez de los documentos publicos y los documentos
privados exige tener “cuidado” con la destruccion de documentos privados, pero que son
determinantes de la validez de la accién administrativa, incluso judicial como el
consentimiento sanitario informado —es preciso que se conserve el original, apartado 30.1-.
En otras palabras, algunos documentos privados no seran “convertibles” en su equivalente
electronico sin emision de la firma electrénica por el ciudadano y garantia de sellado de
tiempo.

c¢) Archivo electrénico de documentos (articulo 31).

Admitido el procedimiento electrénico, su expresion documental mediante el
expediente de igual naturaleza, la posibilidad del archivo electrénico es una consecuencia
natural de esta regulacion. Nuevamente, la preocupacion del legislador es que los medios
que se utilicen sean conformes con los principios de integridad, autenticidad,
confidencialidad, calidad, proteccion y conservacion de los documentos almacenados; asi
como cumplimiento de las garantias establecidas por la legislacion de proteccién de datos.
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2.3.3 Limitacién acceso al expediente: ¢por qué?

La Ley 11/2007 reconoce el derecho a conocer por medios electrénicos el estado de
tramitacion de los procedimientos en que sean interesados, salvo en los supuestos en los
que: “la normativa de aplicacion establezca restricciones al acceso a la informacién sobre
aquellos” (articulo 6.2.d). Mas adelante, esa restriccion en abstracto se concreta en: “la
informacién sobre el estado de tramitacion del procedimiento (que) comprendera la relacion
de los actos de tramite realizados, con indicacién sobre su contenido, asi como la fecha en
la que fueron dictados” (articulo 37.1).

¢Por qué se limita el derecho de acceso al expediente? ¢ por qué se restringen los
actos susceptibles de ser conocidos y por qué se hace referencia a otras restricciones?

Esta regulacion se separa del articulo 35.a) LPAC, que regula el derecho de los
interesados de acceder en cualquier momento al expediente administrativo —todo o parte- y
obtener copias del mismo, para acercarse al derecho de los ciudadanos de acceso a
registros y archivos, del articulo 37 LPAC, que si admite ciertas restricciones en relacion con
ciertos datos y documentos. En todo caso, se trata de derechos distintos; el primero de los
cuales, el de acceso al expediente, es garantia de no indefensién y de contradiccion del
procedimiento administrativo, lo cual requiere la disponibilidad de todos los documentos —en
sentido lato- que obren en el expediente. El Tribunal Supremo ha aceptado y delimitado los
dos derechos, su contenido y sus diferencias (STS. 32, 6 de junio de 2005, RJ. 6711, f.d. 2°).

No se entiende la razén para recortar estos derechos si el procedimiento es
electrénico; ni siquiera la proteccién de datos tendria fundamento.

2.3.4 Tramites de instruccion electronicos con independencia del ciudadano -
alegaciones, audiencia-

La Ley 11/2007 parece que permite a la Administracion imponer el uso de medios
electronicos para realizar los tramites de alegaciones y audiencia —en la exposicion de
motivos se habla de participacion ciudadana- (articulo 36.3).

A menos que el derecho de acceso quede diluido por completo, es necesario
interpretar este precepto como resultado del ejercicio por el particular de medios
electrénicos para relacionarse con la Administracién, y ho como una via para imponer su
uso.

¢ Y la participaciéon ciudadana electrénica?

Nada dispone la Ley 11/2007 en linea con uno de los objetivos y acciones prioritarios
de la mencionada Comunicacion de la Comision Europea sobre la Administracion
Electronica: el refuerzo de la participacién y la adopciéon de decisiones democraticas. En
esta materia, la realidad sigue siendo el discutible mecanismo de participacion en la
elaboracion de reglamentos que contiene, con el aval del Tribunal Supremo, el articulo 24 de
la Ley de Gobierno, que limita la audiencia a las organizaciones y asociaciones reconocidas
por la Ley.
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2.4 TERMINACION: ¢RESOLUCION DICTADA POR EL ORDENADOR?
RESOLUCION. RESOLUCION AUTOMATIZADA. NOTIFICACION ELECTRONICA.

2.4.1 Resolucioén electrénica.

El procedimiento puede concluir con resolucidn electrénica, siempre que la identidad
del 6rgano competente quede acreditada mediante firma electronica u otro sistema de
identificacion admitido (articulo 38.1 de la Ley 11/2007).

2.4.2 Resolucion automatizada.

La gestion electrénica debe respetar: “La titularidad y el ejercicio de la competencia
por la Administracién —6rgano o entidad- que la tenga atribuida y el cumplimiento de los
requisitos formales y materiales establecidos en las normas que regulen la actividad”
(articulo 33.1 Ley 11/2007). Siendo asi, ¢es admisible la actuacién administrativa
automatizada?

La Ley 11/2007 admite el procedimiento automatizado (anexo, a) y, lo que es mas
importante, la resolucién automatizada (articulo 38.2). A estos efectos precisa que, con
caracter previo, debe establecerse el 6rgano competente para la definicion de las
especificaciones, programacion, mantenimiento, supervision, control de calidad y auditoria
del sistema informatico y su codigo fuente. Asimismo, debe indicarse: “El érgano que debe
ser considerado responsable a efectos de impugnacion” (articulo 39). No hay, por tanto,
actuacion de 6rgano alguno. La Ley es clara. No se formulan distinciones: tanto da un
procedimiento reglado, que uno discrecional, como otro subjetivo —sancionador, es
imposible que el programa valore la “culpabilidad”-.

El precepto cuenta, con un antecedente: el articulo 96.3 Ley General Tributaria; y un
precedente: el articulo 7.3 del R.D. 263/1996, bien que limitado a actos de tramite, no
menciona resoluciones. De otra parte, es preciso destacar que se trata de un conjunto de
articulos (38 y 39 Ley 11/2007), que no tienen la consideracion de norma bésica, de modo
gue es inviable siquiera pensar en una modificacion de la LPAC. Ademas, esta regulaciéon
impide el ejercicio del derecho a identificar a las autoridades y personal que tramiten el
expediente (articuo 35.b LPAC) que es uno de los derechos que se pretende garantizar con
el derecho de acceso con medios electrdnicos (articulo 6.1 Ley 11/2007).

Estos datos conducen a la conclusion de que la resolucion automatizada es nula de
pleno derecho por incompetencia manifiesta (articulo 62.1.b LPAC). No hay 6rgano, ni
mucho menos actuaciéon que le sea imputable, sin persona fisica investida para el
desempefio de sus funciones. No en la actualidad con la LPAC. Los actos administrativos no
pueden ser decididos por equipos y sistemas informaticos. Tampoco vale el visto bueno sin
mas —como tampoco servia el de los policias locales sobre las denuncias de los vigilantes
de las zonas azules de aparcamiento-.

En fin, se ha escrito que esta posibilidad obliga a modificar la teoria general del acto
administrativo para admitir que “el sistema” dicte resoluciones. Quizas sea necesario, pero,
de momento, las razones para hacerlo no parecen suficientes.

2.4.3 Notificaciones electrdonicas.

Sea como fuere, las resoluciones deben ser comunicadas a los interesados. Aqui
entra en juego el régimen de la notificacion electrénica (articulos 27 y 28 de la Ley 11/2007).
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Si el particular optd por una comunicacién electrénica con la Administracion, no sirve
con ofrecer la direccién electronica personal o profesional. A los efectos de este
procedimiento, el particular debera indicar una direccibn de correo electronico de
caracteristicas tales que permita tener “constancia de la transmisién y recepcién, de sus
fechas, del contenido integro de las comunicaciones, y que se identifique fidedignamente al
remitente y al destinatario de las mismas” (articulo 27.3 de la Ley 11/2007); en concreto, “el
sistema de notificacion permitird acreditar la fecha y hora en que se produzca la puesta a
disposicion del interesado del acto objeto de notificacion, asi como la de acceso a su
contenido, momento a partir del cual se entendera practicada a todos los efectos legales”
(articulo 28.3). EI cumplimiento de esas exigencias explica que la mera disposicion de una
direccion de correo electrénico no sea suficiente para hablar de notificacion electrénica. Esta
clase de notificacion no seria distinta de una comunicacion telefénica.

Para atender esos requisitos, es imprescindible un sistema que permita garantizar la
recepcion y el acceso por el interesado, en tiempo y forma; algo que, hoy por hoy, sélo cabe
con un sistema denominado de “direccién electrénica Unica”, que gestiona “Correos y
Telégrafos, S.A.”, que funciona como si fuera un apartado postal, pero electrénico (articulo
12.3 del R.D. 209/2003 y articulo 9 de la Orden 1551/2003). En concreto, se reconocen dos
momentos claves: 1) la puesta a disposicion del mensaje en la direccion —en el apartado de
correos- y 2) el acceso al mismo por el titular de la cuenta de correos —apertura del apartado
y retirada de su contenido-. SOlo el acceso permite tener por notificado un acto
administrativo.

Es importante sefialar que, salvo que el uso de medios electrénicos sea obligatorio,
el particular en cualquier momento puede requerir al dérgano competente que las
notificaciones dejen de ser electronicas y pasen a ser ordinarias (articulo 28.4 y, en general,
articulo 27.1 in fine de la Ley 11/2007). Esta renuncia, sin mas, debe ser considerada un
avance. El anterior articulo 12.4 del R.D. 263/1996 segun la redaccion que le dio el R.D.
203/1999 exigia para admitir este cambio la concurrencia de unas inciertas “causas
técnicas”. Este precepto no ha sido derogado, pero los términos de la nueva Ley no dejan
lugar a dudas,

En cuanto a los efectos, cuando exista constancia de la puesta a disposicion —esta
en el cajon del apartado postal-, el transcurso de diez dias naturales sin que se acceda a su
contenido permite tener por rechazada la notificacion a los efectos del articulo 59.4 de la
LPAC —es decir, se tendra por efectuada y se continuara el tramite-; salvo que de oficio o0 a
instancia del destinatario se compruebe la imposibilidad técnica o material del acceso
(articulo 28.3). Se equipara el transcurso de ese plazo con el “rechazo de la notificacion”, no
con la “notificaciéon infructuosa” —que exigiria nuevo intento y, en su defecto, publicacion
edictal-. En este punto aparece la principal carga que acompafia a la notificacion electrénica.
En aras de una mal entendida eficacia, se establece una presuncion legal, con base en el
transcurso de un plazo brevisimo de 10 dias naturales, sin siquiera imponer una publicacién
edictal. No es nuevo -ya lo hacia el articulo 59.3 LPAC-, lo dispone una horma con rango de
Ley, ademas, lo normal es que el uso de este medio hay sido elegido de forma voluntaria
por el particular, pero es dudoso que sea conforme con el principio de proporcionalidad
(articulo 3.g de la Ley 11/2007). En todo caso, esta regulacién no contribuye a difundir las
ventajas de la Administracion electrénica.
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2.5 OTROS ASPECTOS OBJETO DE REGULACION: PUBLICACION DIARIOS
OFICIALES, ORGANOS COLEGIADOS, OTROS PROCEDIMIENTOS.

2.5.1 Publicacién diarios oficiales (articulos 11, 12 y DF22).

Mucho se ha avanzado desde que el B.O.E. sélo estaba disponible en red durante
quince dias, después habia que pagar por las copias; algo menos de la impresién pagina
por pagina. Pero cambid y hoy es accesible en su propia direccion electronica.

La nueva Ley 11/2007 da un paso mas: la publicacion del B.O.E. en una sede
electronica puede llegar a tener la misma validez juridica que su texto en papel a los efectos
de lo dispuesto por el Cédigo Civil. La disposicién final 2° dispone que esta eficacia la tendra
desde el 1 de enero de 2009.

Pero, debe afadirse, esa validez se producira siempre que, para entonces, se hayan
establecido por via reglamentaria las condiciones necesarias para asegurar su integridad,
autenticidad y publicidad. De lo contrario, esa disposicion no podra producir efecto alguno.

2.5.2 Régimen érganos colegiados (disposicion adicional primera).

Admite la reunién de 6rganos colegiados utilizando medios electrénicos, siempre que
gqueden garantizadas las exigencias de los articulos 26 y 27.1 LPAC.

Para la Administracién General del Estado esto supone que se cumpla la normativa
sobre convocatoria, acceso informacién, orden del dia, que especificara los tiempos de los
debates, formulacion y conocimiento de las propuestas, y adopcién de acuerdos; el régimen
de constituciéon y adopcion de acuerdos, y las actas, que dejardn constancia de las
comunicaciones producidas, asi como del acceso a los miembros al contenido de los
acuerdos adoptados.

2.5.3 Otros procedimientos -tributario, seguridad social, extranjeria,
contratacién- (disposicion adicional cuarta).

Los procedimientos administrativos tributario (articulo 96 LGT 2003, R.D. 1065/2007
de procedimientos tributarios), seguridad social (Orden 3 de abril de 1995) y extranjeria se
rigen por las previsiones de su legislacion especifica (DA 52, 62, 72 y 192 LPAC). Igual ocurre
con la normativa de contratacion publica (DA 72 TRLCAP, Orden 1307/2005).

3) LA REALIDAD DE LA LEY 11/2007: “UNA NORMA SOMETIDA A TERMINO”.
3.1 LA FECHA MAGICA DEL 31/12/2009: PLAZO PARA HACER LOS DEBERES.

La entrada en vigor de la Ley 11/2007 —que se produjo el 24 de junio de 2007- no
supone la “exigibilidad” de sus previsiones, ni los derechos reconocidos a los ciudadanos, ni
los deberes impuestos a las Administraciones. A partir de esa fecha, esos derechos podran
ser ejercitados en la medida en que se vayan adaptando los procedimientos y actuaciones
administrativas a la misma. En otras palabras, esta normativa funcionara como la anterior ya
derogada.

A tenor de la disposicion final tercera de la Ley, esta situacién se presenta como
provisional o transitoria. El legislador ha establecido una fecha magica, el 31 de diciembre
de 2009, como momento en que el contenido de la norma sea exigible con respecto a todos
los procedimientos y actuaciones de la competencia de la Administracion General del
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Estado. Es de suponer que, llegado ese término, esa Administracion habrd realizado los
deberes y todos sus procedimientos tendran ya version electronica disponible y apta para
los ciudadanos. A estos fines, la Ley prevé la elaboracion de un “Plan de Medios” que
permita cumplir esos objetivos (disposicion adicional 32).

3.2 LA CARGA DE LA DISPONIBILIDAD PRESUPUESTARIA.

En el caso de las Administraciones autonémicas y locales, la prevision es parecida,
pero no es idéntica. Esa fecha magica puede llegar sin que las previsiones de la Ley sean
exigibles.

En efecto, la misma disposicién final tercera de la Ley 11/2007 precisa los términos
en que su contenido sea preceptivo por completo para las Comunidades Auténomas,
acompafando el plazo —31 de diciembre de 2009- de la clausula: "siempre que lo permitan
sus disponibilidades presupuestarias”. De modo que la efectividad del derecho de acceso
electrénico a los servicios publicos queda a los recursos que cada Comunidad destine a este
objetivo y a los tiempos en que lo haga. Ni siquiera se impone algun deber de implantar los
procedimientos electrénicos, aun de modo genérico para evitar invadir la autonomia
financiera autonémica.

3.3 EN PARTICULAR, SU APLICACION A LA ADMINISTRACION LOCAL.

En cuanto a las Entidades Locales, la regulacién es analoga a la establecida para las
Comunidades Auténomas, por tanto, haciéndolo depender de las “disponibilidades
presupuestarias” (DF32). Tan soélo se afiade un recordatorio: que las Diputaciones, Cabildos
y Consejos Insulares, podran prestar servicios para garantizar que los servicios se puedan
prestar en los municipios que no dispongan de medios técnicos y organizativos para ellos.
Pero esto no es méas que una reiteracion del deber de cooperacion juridica, econémica y
técnica del articulo 36.1.b) de la Ley 7/1985, reguladora de las bases del Régimen Local.

A lo dicho es preciso afadir la prevision de algunas medidas dirigidas a favorecer el
acceso de cada Administracion a los medios, sistemas y técnicas adecuados. La Ley
11/2007 se refiere a la reutilizacion de sistemas y aplicaciones propiedad de una
Administracion por otras de modo gratuito y sin necesidad de convenio (articulo 45); v,
también, a la transferencia de tecnologia entre Administraciones mediante directorios
actualizados de aplicaciones de libre reutilizacion (articulo 46). Estas previsiones tienen el
inconveniente de su naturaleza de medidas de cooperacién; pero, si funcionan, pueden
resultar fundamentales para la extensién real de la Administraciéon electronica.

En todo caso, con la clausula de cierre referida a las Comunidades Autébnomas vy
Entidades Locales, la Ley estudiada vuelve a las aguas de lo que se calific6 como “Ley
politica” o “Ley programatica”. Todo queda -y no se dice como- a lo que cada
Administraciéon pueda hacer y, a su vez, cada una hara lo que sus recursos econémicos le
permitan; en el caso municipal, con la colaboracion de las entidades locales mayores. Bien
es cierto que, como también se avanzo, la realidad de las nuevas tecnologias de la
informacién corre imparable, de modo que la adaptacién inevitablemente se producira.

4) REFL!EXION FINAL: LAS INNEGABLES VENTAJAS DE USAR MEDIOS
ELECTRONICOS NO JUSTIFICAN EL RECORTE DE LOS DERECHOS DE LOS
CIUDADANOS POR MINIMO QUE SEA.

Ni ponerle puertas al campo; pero tampoco vender la piel del oso antes de cazarlo.
La Ley 11/2007 pretende dar un impulso decisivo a la incorporacion de “lo administrativo” al
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mundo de las nuevas tecnologias de la informacion. De lograrlo, las ventajas y beneficios
para los ciudadanos seran muchas e innegables, algunas ya son efectivas en el ambito de
las relaciones privadas.

Ahora bien, como se ha intentado explicar, esas ventajas —o la posibilidad de
lograrlas con esta disposicion legal- no tienen entidad suficiente como para justificar una
disminucion, recorte o pérdida de los derechos y garantias de los ciudadanos en sus
relaciones con las Administraciones Publicas. Algunas de las cuales se han puesto en
evidencia. Esas garantias deben ser respetadas por complejo que pueda ser.

La implantacion de la Administracion electronica debe hacerse engarzando con
cuidado sus medios, sus ventajas, pero también sus riesgos, con las garantias de los
ciudadanos, adecuando éstas en lo que sea necesario. La pugna entre privilegios y
garantias no se resuelve con una defensa numantina de este o aquél precepto, de esta o
aquella categoria juridica, sino adaptando aquellas en atencién a los bienes juridicos que se
quiere proteger, ajustando los medios en lo que sea preciso, sin modificar los valores e
intereses que se protegen. La nueva Administracion Electrénica, para ser viable, debe
asumir el equilibrio “potestad-garantia” propio del Derecho Administrativo, que no equivale a
esta o aquella Ley, pero que incorpora valores que siguen siendo merecedores de
proteccion frente al actuar publico.

En fin, la obligacibn de respetar las garantias propias del procedimiento
administrativo comdn se ha traducido ya en un interrogante: ¢Es el Derecho una barrera
para la Administracion Electronica? Si lo es, ¢quién debe ceder: el Derecho o la
Administracion Electronica? Se trata de una version renovada de la pugna, ya clasica, entre
eficacia y legalidad; del desplazamiento de ésta por aquella, cuando, como es bien sabido,
la Unica eficacia valida en la que se logra dentro de la legalidad.
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	1) APROXIMACIÓN A LA LEY 11/2007: “NI PUERTAS AL CAMPO, NI VENDER LA PIEL DEL OSO ANTES DE CAZARLO”. 
	a) Órgano, centro o unidad administrativa a la que se dirige.
	c) Efectos de la presentación de la solicitud en el registro electrónico.


