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1. Situacié de partida. Diferents realitats estatals, autondomiques i locals

L'entrada en vigor de les lleis 39/2015 i 40/2015 ha plantejat molts dubtes en relacié amb la seva
interpretaci6 i aplicaci6. Rosa Pérez Pablo, en un apunt anterior (doc. 1) va tractar els aspectes més
rellevants d’aquesta transitorietat, en relaciéo amb diferents qiiestions derivades del canvi
normatiu i els procediments administratius.

En aquest apunt, s’analitzen els efectes que es deriven de la part segona de la disposici6 final
setena. Aquesta disposicio, després d'establir 'entrada en vigor de la Llei 39/2015 al cap d’un any
de la seva publicaci6 (2 d’octubre de 2016), indica que “No obstant aixo, les disposicions relatives
al registre electronic d’apoderaments, registre electronic, registre d’empleats publics habilitats,
punt d’accés general electronic de I’Administracio i arxiu unic electronic, produeixen efectes al
cap de dos anys de I'entrada en vigor de la Llei”. Es a dir, fins al 2 d’octubre de 2018 no entrarien
en vigor.

Dita transitorietat, per remissi6 a institucions concretes i no a preceptes especifics de la norma,
ha generat molta controversia juridica. A l'efecte de donar seguretat juridica, i partint de la base
de la necessaria certesa i predicibilitat de la norma, la Secretaria d’Administraci6 i Funci6 Pablica
va aprovar la Circular 1/2016, que va fixar criteri en relaci6 amb alguns dels aspectes més
controvertits.

Aquesta circular tracta tres qiiestions que, en la nostra condicié d’empleats puablics, s6n rellevants
en el desenvolupament del nostre dia a dia: 1) quan entra en vigor I'obligatorietat de tramitar
electronicament pel que fa als subjectes obligats de I'article 14.2 de la Llei 39/2015; 2) que passa
quan no es pot emetre un acte administratiu en suport electronic, en contra del que disposa
larticle 36 de la Llei 39/2015, i1 3) que passa amb les notificacions electroniques en relacié amb
els subjectes obligats de 'article 14.2 ja que, en materia de notificacions, es considera que aquests
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subjectes estan obligats a rebre les notificacions electronicament des del 2 d’octubre de 2016, si
bé es tracta com s’hauria d’articular aquesta obligatorietat, per evitar situacions d’indefensi6.
Angel Egea Llanes, a l'apunt, va fer referéncia a aquesta qiiestio, acuradament i complidament.

No tractarem el punt 1 de la circular esmentada, ja que de la seva lectura es dedueixen els
elements de judici o fonaments que ens poden portar a compartir o no I’argumentaci6 juridica
que conté. Simplement vull recordar que el posicionament adoptat es fonamenta en 1’evolucio
historica de la incorporaci6 dels mitjans electronics en I'actuacié administrativa, que es va iniciar
amb la Llei 30/1992 i que, amb la Llei 11/2007, de 22 de juny, d’accés electronic dels ciutadans
als serveis publics, es va configurar com un dret subjectiu del ciutada a relacionar-se amb
I’Administraci6 per mitjans electronics. La Llei 39/2015 ha incrementat de manera molt
significativa aquesta obligatorietat, fins al punt que el seu article 14 es refereix al dret i a
I'obligacio de relacionar-se per mitjans electronics, i que a 'apartat 2 enumera una serie de
persones que, ex lege, hi estan obligades directament. Pero aquesta obligatorietat s'ha
d'interpretar d’acord amb la disposicié transitoria quarta, que indica:

“Mentre no entrin en vigor les disposicions relatives al registre electronic d’apoderaments,
registre electronic, punt d’accés general electronic de ’Administraci6 i arxiu tnic electronic, les
administracions publiques han de mantenir els mateixos canals, mitjans o sistemes electronics
vigents relatius a les materies esmentades, que permetin garantir el dret de les persones a
relacionar-se electronicament amb les administracions.”

No podem oblidar que la llibertat basica de la persona, quan es relaciona amb I’Administracio, es
configura al voltant del dret a escollir lliurement el canal presencial o I’electronic, i que qualsevol
limitaci6 legal ha de ser objecte d’interpretacio estricta, si no restrictiva.

D’altra banda, al marge de la vacatio legis que una norma imposi, en la tramitaci6 electronica és
imprescindible un component tecnologic que faci viable el compliment de tots i cadascuns dels
actes (d’inici, ordenacio, instrucci6 i resolucio) que integren el procediment. En aquests
moments, la practica totalitat d’empleats publics estem anant de manera accelerada a cursos on
ens expliquen el funcionament d’eines com I'e-NOTUM, I’e-copia, o la valisa electronica, les quals
tenen com a funci6 especifica donar resposta juridica als requeriments procedimentals que
existeixen legalment -tot i que encara no disposem ni de totes les eines, ni de la formaci6
necessaria per utilitzar-les acuradament.

Pero no podem desconeixer que a Catalunya disposem del Consorci AOC (Administracié Oberta
de Catalunya), que ens ha dotat d’eines tecnologiques com la T-cat (signatura de I'empleat
public), ha construit eines o serveis corporatius com 'e-NOTUM o I’Eacat, gestiona el servei Via
Oberta, fet que permet la comunicacié de dades entre les administracions pabliques, per garantir
el dret de les persones de no exigir dades que obrin en poder de les administracions ptibliques. Es
I’anomenat model catala d’administracié electronica, que fa que a Catalunya estiguem
suficientment preparats per al canvi que les Lleis 39 i 40/2015 han comportat.

Pero a la resta de I’Estat espanyol la situaci6 és asimetrica: hi ha comunitats autonomes on el
desenvolupament de la tramitaci6 electronica és alt, pero n'hi ha d’altres on no passa el mateix. A
més, si aix0 ho traslladem a I’ambit de ’Administraci6 local, la situacioé és encara més preocupant.
Aixo determina que, a hores d’ara, es pugui afirmar, des d'una perspectiva territorial de caracter
general, que no estem preparats tecnologicament per al canvi que es va iniciar el 2 d’octubre de
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2016 i que, en principi, concloura el 2 d’octubre de 2018, quan no haura de tornar a entrar paper
a ’Administracio (el “paper o dins de ’Administracié” que ha estat destacat com un dels objectius
de la reforma).

2. Solucions normatives adoptades a Galicia, Andalusia i Cantabria

Tal com s’ha indicat en el punt 1, en aquests moments ens trobem en una situacio en que es
generen molts dubtes juridics, que hem d’intentar resoldre aplicant el marc normatiu, pero també
el sentit comu; sentit comud que s’ha de relacionar amb l'aplicacid dels principis generals del dret,
i sense perdre de vista que I’essencia del dret administratiu s’articula al voltant del control de
I’Administracio i la garantia dels drets dels administrats.

Aixi, altres comunitats autonomes, de la mateixa manera que ha fet ’Administraci6 de la
Generalitat, han cercat solucions normatives per garantir el compliment de les regles del
procediment, i donar seguretat juridica a les relacions juridicoadministratives.

2.1 Galicia

A Galicia, recentment s’ha aprovat la Llei 2/2017, de 8 de febrer, de mesures fiscals,
administratives i d’ordenacio, la qual ha recollit una serie de disposicions en matéria
d’Administraci6 electronica, com la regulacié de la carpeta del ciutada (art. 27), el sistema de
notificacions electroniques (art. 28), les notificacions electroniques en relaci6 amb els subjectes
no obligats a relacionar-se (art. 29) i les notificacions electroniques en relacié amb els subjectes
obligats (art. 30).

En relaci6 amb les notificacions electroniques a realitzar als subjectes obligats d’acord amb la
normativa basica (els subjectes de I'article 14.2 de la Llei 39/2015), es disposa que han de crear i
mantenir la seva direcci electronica habilitada, i que ’Administracio els hi podra crear d’ofici.

A més, en els procediments d’ofici, quan es crei d’ofici I’adreca, es disposa que ’organ competent
per a la tramitaci6 pot practicar a la persona interessada una comunicaci6 en paper al seu
domicili, on li recordi la seva obligaci6 de relacionar-se per mitjans electronics, l'informi de la
creaci6 d’ofici de la direccio electronica habilitada tnica, li indiqui que té disponible una
notificacio electronica, i les conseqiiéncies de no accedir-hi en el termini establert per la
normativa basica (al marge de la practica de I’avis de notificaci6 si té constancia de 1'adreca
electronica i/o dispositiu mobil).

Aquesta disposici6 de la practica de la comunicacio és, al meu entendre, encertada, i elimina
eventuals situacions d’'indefensid. En aquest sentit, el Tribunal Suprem, en la Senténcia de 16 de
novembre de 2016, indica:

“Con caracter general se ha entendido que lo relevante en las notificaciones no es tanto que se
cumplan las previsiones legales sobre como se llevan a efecto las notificaciones, sino el hecho de
que los administrados lleguen a tener conocimiento de ellas o haya podido tener conocimiento
del acto notificado, en dicho sentido la sentencia del Tribunal Supremo de 77 de octubre de 2015,
rec. cas. 680/2014; puesto que la finalidad constitucional, a la que antes se hacia mencion, se
manifiesta en que su finalidad material es llevar al conocimiento de sus destinatarios los actos y
resoluciones al objeto de que éstos puedan adoptar la conducta procesal que consideren
conveniente a la defensa de sus derechos e intereses y, por ello, constituyen elemento
fundamental del niicleo de la tutela judicial efectiva sin indefensiéon garantizada en el art. 24.1 de
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la Constitucién espaiola (CE), sentencias del Tribunal Constitucional 59/1998, de 16 de marzo,
FJ 3, 6 221/2003, de 15 de diciembre, FJ 4; 55/2003, de 24 de marzo, FJ 2. Este es el foco que en
definitiva debe alumbrar cualquier lectura que se haga de esta materia, lo que alcanza, sin duda,
también a las notificaciones electrénicas.”

A més, les disposicions de la Llei 2/2007 so6n coincidents amb la interpretacié que fa
I’Administraci6 de la Generalitat de la manera d’aplicar el canvi normatiu de la Llei 39/2015 en
aquesta materia.

2.2 Andalusia

A Andalusia, recentment s’ha publicat el Decret 40/2017, de 7 de marg, pel qual es regula
l'organitzacio i el funcionament de la Tresoreria General de la Junta d’Andalusia i la gesti6
recaptadora.

Aquest Decret, a la disposicio transitoria vuitena (“Tramitacion electronica de los procedimientos
regulados en este Decreto”) indica:

“Las previsiones contenidas en los articulos 13.2, 18.2, 23.3, 24.3, 37.3, 45.4, 55.2 y 81.1 del
presente Decreto relativas a la presentacion con caracter obligatorio de las solicitudes en formato
electronico, no seran exigibles hasta que produzcan efectos las disposiciones relativas al registro
electronico de apoderamientos, registro electrénico, registro de empleados publicos habilitados,
punto de acceso general electronico de la Administracion y archivo tnico electrénico, de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones
Publicas, de conformidad con lo dispuesto en su disposicion final séptima.”

Aquestes disposicions fan referéncia a sol-licituds o autoritzacions en els procediments regulats al
Decret, i comporta que, fins al 2 d’octubre de 2018, no sera exigible aquesta obligatorietat.

Aquesta disposicio va ser informada favorablement pel Consell Consultiu d’Andalusia, que al seu
Dictamen 68/2017, de 15 de febrer, sobre el projecte del Decret esmentat (doc. 4)-recomano la

lectura integra del punt 2 del dictamen- “Observacion general sobre aspectos relacionados con la
tramitacion electronica, teniendo en cuenta lo previsto en la Ley 39/2015 (LPAC) y en la Ley
40/2015 (LRJSP)”-declara:

“Ante todo, hay que subrayar que las leyes 39/2015 y 40/2015 parten de un planteamiento
comun, expresado de manera diafana en la exposicidon de motivos de la primera, en la que se
senala que la tramitacion electronica no puede ser todavia una forma especial de gestion de los
procedimientos (algo que luce, igualmente, en la exposicion de motivos de la Ley 40/2015), sino
que debe constituir la actuacién habitual de las Administraciones. En esta direccion, la LPAC
apuesta por una Administracion sin papel, basada en un funcionamiento integramente
electronico, invocando para ello los principios de eficacia y eficiencia, asi como el ahorro de
costes y el reforzamiento de las garantias de los interesados.

Ciertamente, el legislador de la LPAC es consciente de que las Administraciones Publicas
necesitan dotarse de los medios precisos para dar respuesta a ese nuevo reto, y en ese contexto
opera la disposicion final séptima de la citada Ley, segin la cual 'las previsiones relativas al
registro electréonico de apoderamientos, registro electronico, registro de empleados publicos
habilitados, punto de acceso general electronico de la Administracion y archivo tnico electrénico
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produciran efectos a los dos afios de la entrada en vigor de la Ley'. Quiere ello decir que, en esos
precisos aspectos, la regulacion de la Ley 39/2015 surte efectos a partir del dia 2 de octubre de
2018.

Por ese motivo, la disposicion derogatoria de la Ley dispone en su apartado 2 que, 'hasta que, de
acuerdo con lo dispuesto en la disposicion final séptima, produzcan efectos las previsiones
relativas al registro electronico de apoderamientos, registro electrénico, punto de acceso general
electronico de la Administracion y archivo tnico electronico, se mantendran en vigor los articulos
de las normas previstas en las letras a), b) y g) relativos a las materias mencionadas'. [...]

En esta situacion, poco favorecedora de la seguridad juridica, la correcta lectura de las
disposiciones de la Ley 39/2015 antes mencionadas exige tener en cuenta que las previsiones
sobre la tramitacion electrénica no constituyen una regulaciéon ex nihilo, sino que plasman un
régimen juridico que consolida -si bien es cierto que con novedades muy relevantes- el impulso
que dio a este modo de tramitacion la Ley 11/2007, hace casi diez anos. También es cierto que
esta Ley ha sido incumplida en aspectos muy significativos por la laxitud con la que se concibio el
compromiso de efectividad con los derechos reconocidos en su articulo 6, al quedar condicionado
su ejercicio en relacion con la totalidad de los procedimientos y actuaciones competencia de las
Comunidades Auténomas y Entidades Locales por la clausula 'siempre que lo permitan sus
disponibilidades presupuestarias' (disposicion final tercera, apartados 3y 4). [...]

Desde esta Optica debe apelarse al efecto ttil de la nueva regulacion, que ha de vincularse con la
interpretacion de la disposicion transitoria cuarta (régimen transitorio de los archivos, registros y
punto de acceso general), en la que se establece que mientras no entren en vigor las previsiones
relativas al registro electréonico de apoderamientos, registro electréonico, punto de acceso general
electronico de la Administracion y archivo tnico electréonico, 'las Administraciones Publicas
mantendran los mismos canales, medios o sistemas electrénicos vigentes relativos a dichas
materias, que permitan garantizar el derecho de las personas a relacionarse electronicamente con
las Administraciones'."

Sobre la base d'aquests criteris, el Consell Consultiu d’Andalusia declara que la disposici6
transitoria vuitena del projecte de Decret “resulta acorde con las previsiones de la Ley 39/2015.
No obstante, hay que hacer notar que los preceptos del Proyecto de Decreto a los que se refiere
dicha disposicidn transitoria no s6lo contemplan la obligacioén de presentacién 'en formato
electronico' por parte de las personas juridicas y entidades sin personalidad juridica y de las
personas fisicas que estén obligadas a relacionarse por medios electronicos con la
Administracion, sino que al mismo tiempo prevén que quienes no estan obligados a relacionarse
electronicamente con la Administracion puedan realizar la presentacion de sus solicitudes por
medios electronicos ('se podra presentar', 'Podra presentarse', son las expresiones que se emplean
para dicho grupo de personas). En este plano, cobra plena virtualidad lo que se acaba de exponer
en relacion con la interpretacion que ha de realizarse para garantizar el derecho de las personas
fisicas a las que se refiere el articulo 14.1 de la Ley 39/2015 a relacionarse electronicamente con
las Administraciones Publicas, que puede y debe garantizarse mediante los canales, medios o
sistemas electronicos disponibles, como resulta de la disposicién transitoria cuarta de la Ley

39/2015”.

Si analitzem la circular 1/2016 de la SAFP, veiem que interpreta la transitorietat de I'article 14.2
de la Llei 39/2015 de la mateixa manera.



2.3 Cantabria

Finalment, a Cantabria es va publicar recentment el Decret 10/2017, de 9 de marg, pel qual es regula
el régim juridic especial per a la utilitzacié dels mitjans tecnologics en els expedients que no
tinguin la condicié d’integrament electronics.

Aquest Decret regula la situacié que es produeix a la practica, en que estan convivint expedients
en electronic, amb expedients en paper, i expedients hibrids, amb documents en electronic i en
paper. Aixo es produeix perque encara no esta en funcionament una plataforma de gesti6 general
d’expedients electronics i, per aquesta ra6 “resulta preciso adoptar una serie de medidas
normativas de transito que permitan garantizar un soporte juridico adecuado a las actuaciones
administrativas que van a desarrollarse durante este periodo de evolucion desde los denominados
expedientes en papel o tradicionales al nuevo expediente electronico integral regulado en el
articulo 70 de la Ley 39/2015 LPACAP”.

En concret, el Decret disposa que els documents administratius electronics que s’hagin
d’incorporar a expedients no electronics ho faran mitjancant la generacio d’'una copia auténtica
en paper, amb codi segur de verificacio de signatura que permeti comprovar-ne l'autenticitat, i
simultaniament s’incorporaran obligatoriament al Registre de documents i diligéncies
procedimentals electroniques, que funciona com un repositori especific d’aquests tipus de
documents.

Cantabria, amb aquest Decret, dona una resposta normativa a la configuracio6 dels expedients
hibrids, que pot no ser compartida, pero que trasllada seguretat juridica a ’hora de configurar o
confeccionar aquests tipus d’expedients.

En qualsevol cas, no és aquesta l'iinica solucié i, com el mateix Decret indica, ’existéncia d’'una
plataforma de gestié d’expedients, on es vagin integrant tots els documents electronics (o fins i
tot, els emesos en paper adequadament digitalitzats amb l'instrument tecnologic adequat, com
seria 'e-copia), també permetria garantir que I’expedient integrament electronic complis totes les
garanties necessaries per ajustar-se al que disposen les lleis 39/2015 i 40/2015.

A aquest efecte, cal tenir present que diferents administracions puabliques, com ara I’estatal, la
d’algunes comunitats autonomes i alguna administracio local, estan desenvolupant plataformes
que permetin la gestio6 electronica integral dels procediments.

3. Consideraci6 final

L’article 36 de la Llei 39/2015 diu que els actes administratius s’han de produir per escrit a través
de mitjans electronics, i actualment continuem emeten actes en suport paper (en remeto a
I’analisi que es fa a la circular 1/2016 sobre aquesta qiiestio).

D’altra banda, la transitorietat en relacié amb els subjectes obligats de l'article 14.2 de la Llei
39/2015 no s’interpreta i s'aplica de manera unitaria per totes les administracions publiques.
Aixi, mentre que I’Administraci6 general de I’Estat considera que s’ha d’aplicar de manera
immediata, Catalunya i les comunitats autonomes a les quals he fet referencia en 'apartat 2
d’aquest apunt, han optat per un criteri interpretatiu afavoridor, respectu6s i protector de
I’'administrat.
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Conclouria aquest apunt amb una referencia al que ha escrit Pascual Sala, exmagistrat del
Tribunal Suprem, en un article a la Revista Espafiola de Control Externo, publicada pel Tribunal de
Comptes, en un monografic sobre les lleis 39/2015 i1 40/2015, d'1 d'octubre (nim. 54, setembre

2016), sota el titol “Reflexiones puntuales sobre algunos aspectos de las nuevas Leyes de
Procedimiento Administrativo Comuin de las Administraciones Publicas y de Régimen Juridico
del Sector Publico”, amb la rabrica “La inseguridad derivada de la obligacion impuesta a ciertos
sujetos para relacionarse electronicamente con la Administracion y del régimen establecido para
las notificaciones electrénicas”:

“En definitiva, la ampliacion de los supuestos de funcionamento de la gestion electronica de los
procedimientos que ha establecido la Ley de Procedimiento Administrativo Comun y las
novedades que encierra respecto de la anterior Ley 11/2007, de 22 de Junio, de acceso electronico
de los ciudadanos a los servicios publicos, y del Real Decreto 1671/2009, de 6 de Noviembre, de
desarrollo reglamentario parcial de dicha Ley, tendran concreta materializaciéon cuando la nueva
Ley entre en vigor y se produzcan, en los dos afios siguientes, los efectos de las previsiones de la
misma relativas al registro electronico de apoderamientos, registro electrénico, registro de
empleados puablicos habilitados, punto de acceso general electrénico de la Administraciéon y
archivo unico electronico (Disposicion Final Séptima). Ha de esperarse que en ese plazo, o en el
de su ampliacion, puedan coordinarse y remediarse las dificultades expresadas y otras inherentes
al propio sistema relacional por via electronica que las nuevas Leyes instituyen.”

En resum, al marge d’'una analisi critica de 'obligatorietat, assenyala a una eventual ampliaci6 de
terminis legals si el 2 d’octubre de 2018 no estem encara adaptats tecnologicament al canvi
normatiu operat.

No obstant aixo, al marge de terminis legals, quan tramitem electronicament I’eina tecnologica i
el bon funcionament d’aquesta és imprescindible per actuar, que no sempre passa. Pero les
conseqiiéncies que es deriven d’aquesta impossibilitat ja correspondria a un altre apunt.

Xavier Urios Aparisi

Cap de I'Assessoria Juridica de 'APDCAT
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