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El Tribunal Suprem ha dictat recentment les senténcies de 25 de maig de 2022 i de 30 de maig de 2022

sobre el Reial decret 203/2021, de 30 de marg, pel qual s’aprova el Reglament d’actuacio i
funcionament del sector public per mitjans electronics. Només la segona, dictada en el recurs
contenciés administratiu interposat per la Generalitat de Catalunya, estima parcialment la
demanda, pero en relaci6 amb una tinica pretensio, que comporta la declaracié de nul-litat de la
disposici6 transitoria primera del Reial decret. Malgrat tot, resulten interessants algunes de les
consideracions del Tribunal Suprem, que ens aporten material per interpretar no només el Reial
decret 203/2022 sin6 també les lleis 39/2015 i 40/2015.

A continuaci6 farem una extraccié per matéries centrant-nos més en la doctrina establerta que en
la qiiesti6 propiament litigiosa. Si no s’indica una altra cosa, els pronunciaments del Tribunal
Suprem corresponen a la Senténcia de 30 de maig de 2022.

1. Sobre la realitzaci6 d’actes presencials quan la relaci6 electronica amb I’Administracio és obligatoria
Respecte a 'exigéncia de I'article 3.1 del Reial decret 203/2021 que la relacio electronica per als
subjectes obligats s’estengui a “la realitzacié de qualsevol tramit”, el Tribunal Suprem puntualitza
en la Sentencia de 25 de maig de 2022 que "la prevision legal del articulo 14.2 de la Ley 39/2015
[...], no veda que determinados actos procedimentales se sigan realizando de forma presencial tal
como lo requiera la normativa especifica reguladora del procedimiento, ni que para tales actos
pueda ser asistido por Abogado u otro profesional, ya que no cabe eludir que dicho precepto se
refiere a los actos de comunicacion, cuya practica no puede suponer una merma de los derechos
que configuran el estatuto del interesado en el procedimiento administrativo en los términos del
articulo 53 del citado texto legal".

2. Sobre els efectes temporals del canvi de manera de comunicaci6 entre la persona fisica i ’Administracié
L’article 3.2 del Reial decret 203/2021 estableix, en relacié amb I’exercici del dret a relacionar-se
electronicament amb les administracions publiques de les persones fisiques no obligades a fer-ho,
i en la part que interessa, que "La voluntat de relacionar-se electronicament o, si s’escau, de
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deixar de fer-ho quan ja s’hi havia optat anteriorment, es pot efectuar en una fase posterior del
procediment, si bé s’ha de comunicar a 'organ esmentat de manera que en quedi constancia. En
tots dos casos, els efectes de la comunicacio es produeixen a partir del cinque dia habil segiient a
aquell en que I’organ competent per tramitar el procediment n’hagi tingut constancia".

El Tribunal Suprem, en la Sentencia de 25 de maig de 2022, considera compatible aquesta
regulacié amb la que estableix I'article 14.1 de la Llei 39/2015, perque "se trata de supuestos de
colaboracion reglamentaria cuya finalidad es permitir incorporar los medios electrénicos a la
actividad de la Administracion de forma racional, fijando las reglas minimas para garantizar la
actuacion eficaz de la Administracion, debiendo tener en cuenta que la incorporacion al sistema
electronico, o su abandono, requiere de unas comprobaciones previas (firma electronica, revision
de las notificaciones personales), que deben efectuar los funcionarios publicos encargados de la
tramitacion del procedimiento administrativo de forma agil pero también segura".

3. Sobre la interoperabilitat

El Reglament d’actuacié i funcionament del sector public per mitjans electronics (en endavant,
Reglament) defineix la interoperabilitat com la capacitat dels sistemes d’informaci6 i, per tant,
dels procediments als quals donen suport, de compartir dades i possibilitar I'intercanvi
d’informacié entre si.

El Tribunal Suprem indica que la modificaci6 de les lletres n, i1, 0, p i t de 'apartat 1 de la
disposicio addicional primera del Reial decret 4/2010, de 8 de gener, pel qual es regula
I'Esquema Nacional d’Interoperabilitat en I’ambit de I’Administraci6 electronica, que estableix la
relaci6 de les normes técniques d’interoperabilitat que s’han de desenvolupar i que han de ser de
compliment obligatori per a les administracions ptbliques, "se limita a enumerar las normas
técnicas de interoperabilidad que seran de obligado cumplimiento por las Administraciones
Publicas, limitdndose a anunciarlas pero sin predeterminar su contenido ni concretar su alcance;
de manera que la disposicion adicional impugnada no introduce una nueva regulacion, ni impone
obligaciones ni requisitos especificos a las Administraciones, lo que solo sucedera cuando
sobrevenga el ulterior desarrollo de esas normas técnicas que ahora iinicamente se enumeran".

En relaci6 amb la modificacié de la lletra a de 'apartat 4 de la disposici6 addicional primera del
Reial decret 4/2010, que estableix que s’ha de desenvolupar com a instrument per a la
interoperabilitat un sistema d’informacié administrativa, que és un "inventari de procediments
administratius, serveis prestats i altres actuacions administratives que generin documentaci6
publica, que contingui informaci6 d’aquests classificada per funcions i amb indicaci6 del seu
nivell d’'informatitzacio, aixi com informacio sobre les interficies amb 'objectiu d’afavorir la
interaccio o, si s’escau, la integraci6 dels processos", el Tribunal Suprem també indica que "el
cambio que introduce el Real Decreto 203/2021 es de mera denominacién, de manera que aquel
inventario de procedimientos administrativos y servicios prestados que ya venia previsto en el
Real Decreto 4/2010 pasa a denominarse ahora 'Sistema de Informacién Administrativa'. Pero,
mas alla de esa nueva designacion, la regulacion del inventario no se ha visto alterada".

En relaci6 amb I'apartat 3 de l'article 21 del Reglament, el qual estableix que "en les
comunicacions de documents electronics a altres organs, organismes o entitats, i quan aixi ho
determinin les parts implicades, la interoperabilitat s’ha de garantir mitjancant la superposici6 al
codi segur de verificacio d’un segell electronic dels que disposa I'article 42 de la Llei 40/2015", el
Tribunal Suprem fa una interessant interpretacio del que estableix I'article 45.2 de la Llei



40/2015 en utilitzar la paraula “pot” quan estableix que, "amb la finalitat d’afavorir la
interoperabilitat i possibilitar la verificaci6 automatica de la signatura electronica dels documents
electronics, quan una administracié utilitzi sistemes de signatura electronica diferents dels basats
en un certificat electronic reconegut o qualificat, per remetre o posar a disposici6 d’altres organs,
organismes publics, entitats de dret public o administracions la documentaci6 signada
electronicament, pot superposar un segell electronic basat en un certificat electronic reconegut o
qualificat".

Referent a aixo, el Tribunal Suprem considera que en un cas com aquest pot resultar equivoc la
utilitzaci6 del terme “pot”, perque la seva propia jurisprudencia ha destacat que, de vegades, en
els textos legals s’empren expressions inadequades i que "Cuando un acto administrativo es
reglado no procede usar la expresion "‘podra’ sino 'debera'.

En aplicaci6 d’aquesta doctrina, el Tribunal Suprem conclou que quan 'article 45.2 de la Llei
40/2015 utilitza 'expressié "pot superposar un segell electronic”, "no esta aludiendo a una opcion
entre dos o més alternativas posibles e indistintas sino que se refiere a una actuacién que habra
de emprenderse, o0 no, en funcion de que concurran determinadas circunstancias. Si estas
concurren la Administraciéon debera actuar como se indica; en otro caso, no sera necesario. De
ahi que la utilizacién del término 'podra’ habréa de entenderse como 'debera’ si concurre el
supuesto previsto en la norma. Entendemos por ello que, segtn el precepto legal, la
superposicion del sello electrénico resulta procedente cuando concurra el supuesto previsto en el

articulo 45.2 de la Ley 40/2015 [...]".

Respecte a I'article 44.3 del Reglament, que regula la notificaci6 a través de la Direccio
Electronica Habilitada Unica, i que imposa en el seu darrer incis que "Totes les administracions
publiques i els seus organismes publics i entitats de dret public vinculats o dependents han de
col-laborar per establir sistemes interoperables que permetin que les persones fisiques i
juridiques puguin accedir a totes les seves notificacions mitjancant I'adreca electronica habilitada
Unica [...]", "el Tribunal Suprem aclareix que si una administracié s’adhereix voluntariament al
sistema de notificaci6 a través de la Direcci6 Electronica Habilitada Unica, la interoperabilitat
queda per se assegurada, pero si no s’hi adhereix cal habilitar un mecanisme que garanteixi la
interoperabilitat entre les administracions, per tal que totes les persones interessades puguin
accedir a les seves notificacions malgrat que aquestes no hagin estat practicades per mitja de la

Direcci6 Electronica Habilitada Unica sind de la seu electronica de I’administraci6 actuant”.

Al1ltim, en analisi de I'article 60.2 del Reglament, que exigeix que les interconnexions dels
registres de les administracions publiques es facin mitjancant un sistema d’interconnexi6 de
registres (SIR) gestionat pels ministeris competents, el Tribunal Suprem indica que aquesta
determinacio és plenament congruent amb el mandat de I’article 16.4 de la Llei 39/2015, que
exigeix la plena interoperabilitat entre els registres de totes les administracions, i que en l'ulterior
desenvolupament reglamentari s’habiliti un mecanisme, com és el Sistema d’Interconnexio de
Registres, perque per mitja d'aquest es puguin dur a terme les interconnexions entre els registres.
4. Sobre la regulaci6 de la seu electronica

En l'analisi de la compatibilitat entre l'article 10.2 del Reglament, que estableix la publicitat
obligatoria de I’acte de creaci6 o supressio d’'una seu electronica o d’'una seu electronica associada
en el butlleti oficial que correspongui, i I'article 38.3 de la Llei 40/2015, el Tribunal Suprem resol
que "guarda entera correspondencia con aquellas exigencias legales a las que antes nos hemos



referido (articulo 38.3 de la Ley 40/2015) de que la creacién de las sedes electronicas ha de
sujetarse a los principios de transparencia, publicidad, responsabilidad, calidad, seguridad,
disponibilidad, accesibilidad, neutralidad e interoperabilidad y de que, en todo caso, debe
garantizarse la identificacion del érgano titular de la sede, asi como los medios disponibles para
la formulacion de sugerencias y quejas”.

De la mateixa manera, en el contrast entre les determinacions de l'article 11, apartats 11 2, del
Reglament, que estableix detalladament el contingut i els serveis associats de les seus
electroniques i seus associades, i ’article 38.3 de la Llei 40/2015, el Tribunal Suprem indica que
el fonament legal d’aquest desenvolupament reglamentari es troba en altres apartats de I’article
38 dela Llei 40/2015:

"Esos otros apartados del precepto legal incorporan exigencias tales como que el establecimiento
de una sede electronica conlleva la responsabilidad del titular respecto de la integridad, veracidad
y actualizacion de la informacion y los servicios a los que pueda accederse a través de la misma
(articulo 38.2); que las sedes electronicas han de disponer de sistemas que permitan el
establecimiento de comunicaciones seguras siempre que sean necesarias (articulo 38.4); o que la
publicacidn en las sedes electronicas de informaciones, servicios y transacciones respetara los
principios de accesibilidad y uso de acuerdo con las normas establecidas al respecto, estdndares
abiertos y, en su caso, aquellos otros que sean de uso generalizado por los ciudadanos (articulo
38.5). Pues bien, a esos principios y exigencias que el articulo 38 de la Ley 40/2015 establece en
relacion con las sedes electronicas viene a servir de desarrollo el articulo 11 del Real Decreto
203/2021 en sus distintos apartados. En concreto, el apartado 1 enuncia el contenido minimo que
las sedes electronicas han de tener a disposicion de las personas interesadas; y el articulo 11.2
enumera los servicios minimos ('al menos') que las sedes electrénicas han de tener a disposicion
de los interesados."

5. Sobre els atributs que han de contenir els certificats electronics per identificar persones interessades davant
les administracions publiques

El Tribunal Suprem assenyala que I’article 27.1 del Reglament, quan imposa que els sistemes
basats en certificats qualificats de signatura electronica admesos per les administracions
publiques per a la identificaci6 electronica de persones fisiques han de contenir com a atributs,
almenys, el seu nom i cognoms i el seu nimero de document nacional d’identitat, nimero
d’identificacio d’estranger o namero d’identificacié fiscal que consti com a tal de manera
inequivoca, exigencia que no apareix a I'article 9 de la Llei 39/2015, té la base legal en I'article
6.1.a de la Llei 6/2020, d’11 de novembre, reguladora de determinats aspectes dels serveis electronics
de confianca, que si que ho exigeix, i en les dels apartats 1i 2.a de l'article 9 de la Llei 39/2015,

perque "cuando el articulo 9.2.a -al que expresamente remite el precepto reglamentario
impugnado- califica a los 'certificados electronicos cualificados de firma electrénica’ como
sistema habil (junto a otros que alli se enumeran) para que los interesados puedan identificarse
electronicamente ante las Administraciones Publicas, debe entenderse que tales certificados han
de contener los datos a que se refiere el apartado 1 del mismo articulo 9 de la Ley 39/2015, donde
se establece que 'las Administraciones Publicas estan obligadas a verificar la identidad de los
interesados en el procedimiento administrativo, mediante la comprobacion de su nombre y
apellidos o denominacion o razén social, segiin corresponda, que consten en el Documento

m

Nacional de Identidad o documento identificativo equivalente"'.
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6. Sobre la presentacié de documents en suport no electronic a través de les oficines d’assisténcia en materia de
registres i la seva digitalitzacid

El Tribunal Suprem examina 'article 39.3 del Reglament, que estableix que "Els documents en
suport no electronic s’han de presentar a través de les oficines d’assisténcia en materia de
registres. Quan es presentin documents originals o cOpies auteéntiques en suport no electronic,
des del moment en que es digitalitzin de conformitat amb el que disposin les normes técniques
d’interoperabilitat corresponents, tenen la consideracié de copia electronica autentica de
document en suport paper amb la mateixa validesa per a la seva tramitacidé que els documents
aportats en suport paper [...]".

Com a primera consideraci6, el Tribunal Suprem indica que "cuando el articulo 39.3 impugnado
alude a la presentacion de documentos en soporte no electronico '[...] a través de las oficinas de
asistencia en materia de registros' no se esta refiriendo a un tipo concreto de departamento u
oficina en el que hubieran de presentarse aquellos documentos. Sencillamente, el precepto
reglamentario esta aludiendo a los documentos que hayan sido presentados de forma "presencial’,
que no es sino uno de los canales que se contemplan en el articulo 4 del propio Real Decreto
203/2021[...]".

En segon lloc, el Tribunal Suprem aclareix que el referit article no estableix "que solo los
documentos originales o copias auténticas puedan ser digitalizados; lo que la norma
reglamentaria dispone es que los documentos originales o copias auténticas '[...] que sean

m

digitalizados [...] tendran la consideracién de copia electronica auténtica [...]".

I, a 1"altim, indica que si el procés de digitalitzacio dels documents es fa de forma correcta el
document digitalitzat manté la mateixa rellevancia i eficacia que el document original: si es tracta
d’'un document original o d’una copia autentica, la digitalitzacié donara lloc a una copia
electronica autentica del document en suport paper; la qual cosa no passara si es digitalitza una
copia simple, sense que es pugui produir una “elevaci6 de rang” per la qual una copia simple
pugui passar a convertir-se en una copia electronica autentica.

Aixi mateix, en examinar l’article 47 del Reglament, que regula els requisits de validesa i eficacia
de les copies autentiques dels documents, es pronuncia sobre el valor probatori de les copies
auténtiques, i a aquest efecte recorda que en el procediment administratiu la valoraci6é de la prova
s’ha de fer d’acord amb els criteris que estableix la Llei d’enjudiciament civil, de la qual cosa
resulta que "los documentos privados que no sean originales, o copia auténtica de uno original,
seran necesariamente una copia simple; y de una copia simple no puede expedirse una copia
auténtica -a la que habria que atribuir la misma validez y eficacia que a los documentos
originales- sino, inicamente, otra copia simple".

7. Sobre l'avis de la posada a disposici6 d’'una notificacio

Respecte a la determinaci6 de I'article 43.2 del Reglament, que estableix 1'obligaci6 de fer la
primera notificacié en paper quan no es disposi de dades de contacte per practicar 1'avis de
posada a disposicid, en contrast amb l'obligaci6 per a determinats subjectes de relacionar-se
electronicament amb I’administraci6 establerta a ’article 14.2 de la Llei 39/2015, el Tribunal
Suprem assenyala que la dita notificaci6 en paper "tiene como finalidad, precisamente, hacer
viable la remision del aviso a que se refiere el articulo 41.6 de la Ley 39/2015; y ello mediante la
realizacion de una primera notificacion en papel en la que se advierte al interesado que las



sucesivas se practicaran en forma electrénica e indicAndole que a tal efecto puede identificar un
dispositivo electrénico, una direccién de correo electronico o ambos para el aviso de la puesta a
disposicion de las notificaciones electronicas posteriores".

En la Sentencia de 25 de maig de 2022, el Tribunal Suprem fa esment de la naturalesa especifica
de l'avis, i assenyala que és un mer recordatori que es remet a la persona interessada que esta
pendent la notificacié d’un acte administratiu i que en cap cas eximeix ’Administracié de
notificar aquest acte de manera legal. Sobre la possible incompatibilitat de la regulaci6 de I’avis
establerta a ’article 41.6 de la Llei 39/2015 amb la doctrina del Tribunal Constitucional respecte
al sistema de notificacio dels actes processals a través de Lexnet, la mateixa senténcia manifesta
que no existeix "en cuanto no se prevé que el aviso por la Administracion sea imprescindible para
que se pueda construir la excepcion procesal del acto consentido contra el administrado y en
favor de la decision de la Administracion, porque lo que exige el principio de seguridad juridica es
que la notificacién se practique al interesado de la forma legalmente prevista en los articulos 40,
41y 42 del citado texto legal, y que, con independencia de que se realice en papel o por medios
electrdnicos, se garantice plenamente al interesado el conocimiento de la resolucion
administrativa que le permita utilizar todos los medios de defensa que considere adecuados para

defender sus derechos e intereses legitimos".
8. Sobre la informaci6 a donar a la persona interessada abans que accedeixi al contingut de la notificacié
posada a disposici6 electronicament

L’article 45.1 del Reglament estableix que "Amb caracter previ a 'accés al contingut de la
notificacio posada a disposicio de I'interessat a la seu electronica o seu electronica associada del
seu emissor, se 'ha d’informar que d’acord amb el que estableixen els articles 411 43 de la Llei
39/2015, d’1 d’octubre, la compareixenca i I'accés al contingut, el rebuig exprés de la notificaci6 o
bé la presumpcio6 de rebuig perque hagi transcorregut el termini de deu dies naturals des de la
posada a disposici6 de la notificaci6 sense que hagi accedit al seu contingut, donen per efectuat el
tramit de notificacio i es continua el procediment".

El Tribunal Suprem, per identificar el fonament legal de I'obligaci6é que s’imposa a
I’Administraci6 de posar a disposici6 de la persona destinataria de la notificaci6 d’'una
determinada informacio, considera que "la exigencia de proporcionar al administrado una
adecuada informacion sobre los efectos del acceso a la notificaciéon o el eventual rechazo de esta
guarda cumplida correspondencia con el derecho que la Ley reconoce al interesado en un
procedimiento administrativo a ser debidamente informado de los requisitos y efectos de las
actuaciones que se propongan realizar (articulo 53.1.f de la Ley 39/2015). Y parece también
indudable que una informaci6n al ciudadano como la que se contempla en el articulo 45.1 que
estamos examinando es reflejo y desarrollo de varios de los principios que han de informar la
actuacion de las administraciones publicas, como son los de servicio efectivo a los ciudadanos,
claridad y proximidad a estos y transparencia de la actuacién administrativa (articulo 3.1.a,byc
de la Ley 40/2015); asi como la necesidad de observancia del principio de proporcionalidad y de
elegir la medida menos restrictiva (articulo 4.1 de la misma Ley 40/2015); y, en fin, el derecho de
los administrados a ser tratados con respeto y deferencia y a que las administraciones publicas les
faciliten el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones (articulo 13.e de la Ley

39/2015)".

9. Sobre I'obtenci6 electronica de documents que estiguin en poder de les administracions ptabliques



L’article 61.2 del Reglament inclou una determinaci6é complementaria en relacié amb el dret de
les persones interessades, establerta en I'article 28.2 i 3 de la Llei 39/2015, que és no aportar
documents que ja es trobin en poder de 'administraci6é actuant o hagin estat elaborats per
qualsevol altra administracio, i en aquest cas 'administracié actuant pot consultar o recaptar
aquests documents, tret que la persona interessada s'hi oposi (encara que no és possible aquesta
negativa quan es tracti d'actuacions administratives sancionadores o d'inspecci6); i la citada
administraci6 actuant els ha de recaptar electronicament mitjancant les seves xarxes corporatives
o mitjan¢ant una consulta a les plataformes d'intermediaci6 de dades, i a aquests efectes la
persona interessada haura d'indicar en quin moment i davant quin organ administratiu va
presentar els citats documents. Aixi "Excepcionalment, en cas que no es pugui dur a terme I’accés
electronic a les dades mitjancant la consulta a que es refereix la lletra anterior, es pot sol-licitar
per altres mitjans habilitats a aquest efecte i s’ha de conservar la documentaci6 acreditativa de la
circumstancia que va impossibilitar 'accés electronic esmentat, que s’ha d’incorporar a
I'expedient".

El Tribunal Suprem dona la conformitat a aquesta determinacié perque opera com a garantia del
compliment de l'article 28.2 i 3 de la Llei 39/2015 i només condueix al fet que quedi constancia
en l'expedient de si la impossibilitat d'accés electronic als documents és deguda a una mala
practica administrativa o a un incompliment de la persona interessada.

10. Sobre la conservaci6 i la destruccid dels documents

L’article 53 del Reglament regula el temps de conservacio i destrucci6 dels documents, i en
particular I'obligacio6 de totes les administracions pabliques de conservar a disposici6 de la
persona interessada durant sis mesos -tret que ’administraci6 corresponent estableixi
reglamentariament un termini més gran- els documents presentats en suport paper, o en format
electronic dins d'un dispositiu que, un cop digitalitzats o incorporats a I'expedient, no li puguin
ser retornats en el moment de la presentacio.

El Tribunal Suprem confirma les determinacions esmentades, que s’han d’entendre que s'han
dictat en exercici de la competéncia de I’Estat de garantir un tracte comu a la ciutadania en les
relacions amb les diferents administracions publiques establert en I'article 149.1.18 de la
Constitucio.

Pero el Tribunal Suprem no arriba a la mateixa conclusi6 i declara nul el precepte quan examina
la disposicio transitoria primera del Reial decret 203/2021, que en la part que més interessa
estableix que "Un cop transcorreguts dos anys des de I'entrada en vigor d’aquest Reial decret, els
documents en suport no electronic que estiguin a les oficines d’assisténcia en matéria de registres
i dels quals s’hagi obtingut una copia electronica auténtica de conformitat amb els requisits que
estableixen I'Esquema Nacional d’Interoperabilitat i la seva normativa técnica complementaria,
per al seu registre i incorporacio6 a I’expedient electronic corresponent, es poden eliminar en les
mateixes condicions que estableix aquest Reial decret".

A diferencia del precepte examinat anteriorment, la disposicio transitoria es refereix només als
documents presentats abans de I'entrada en vigor del Reial decret 203/2021, perque d’'una altra
manera s'encavalcaria amb les determinacions de I’article 53, i als documents presentats en
qualsevol data anterior a I’entrada en vigor del Reial decret, independentment que el
procediment al qual pertanyen estigui encara en tramitaci6 o ja conclos. Per aquesta altima rao,
diu el Tribunal Suprem, "no cabe entender en este caso que la finalidad de la norma sea la de



garantizar un trato comun a los ciudadanos en sus relaciones con las distintas administraciones
publicas. Todo indica que, més bien, su principal objetivo consiste en abordar un problema de
gestion y depuracién de archivos documentales; y esta es, ciertamente, una cuestion meramente
organizativa".

Pablo Herraez Vilas

Director d’Assessoria Juridica de I’Agencia Catalana de 1’Aigua, doctor en dret i llicenciat en
filosofia
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