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1.- INTRODUCCION.

Les propongo un sencillo ejercicio mental. Imaginemos que hemos sido testigos del
momento histdrico de la invencion de la imprenta. Supongamos que esta innovacion ha
tenido lugar hace unos pocos afos, un par de décadas a lo sumo, y que estamos viviendo
el instante en que su uso se ha popularizado y extendido por toda Europa. Hemos pasado
en este breve lapso de tiempo de la documentacion manuscrita a los libros impresos.
Tenemos ahora la posibilidad de producir, casi sin esfuerzo, miles de volimenes y
estamos comenzando a poder tener acceso a una cantidad de informacién inabarcable. La
produccion bibliografica ya no requiere la inversion de tiempo ni el esfuerzo material y
humano que ha precisado durante siglos.

Un cambio cultural y social de esta magnitud seria causa de un l6gico entusiasmo, pero
sin duda también despertaria las habituales resistencias al cambio. Aquellos que llevaran
toda una vida haciendo las cosas como las venian haciendo desde tiempo inmemorial
seguro que criticaron los inconvenientes de esa tremenda innovacion. Seguro que hubo
quien preferia el mimo y el cuidado de la escritura artesanal a la produccion de libros en
masa, y quien consideraria peligroso que ideas de todo tipo pudieran difundirse sin
control. Sin embargo, el cambio de época era imparable.

Pues bien, algo muy parecido es lo que estd ocurriendo con las TICs y la Administracion
electrénica. En este preciso momento de la Historia y en tiempo récord estamos siendo
testigos de la irrupcion de tecnologias que estdn cambiando la manera de relacionarnos
entre nosotros, pero también la forma de gestionar los intereses publicos. Ello requiere
reglas juridicas totalmente nuevas y un notable despliegue de medios técnicos y humanos.

Como consecuencia de ello, no se esta produciendo tan solo un cambio esencial de los
procedimientos, sino también -y principalmente- el alumbramiento de unas nuevas
Administraciones Publicas, reinventadas y adaptadas a la nueva sociedad a la que sirven
y cuyos intereses tutelan. La ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento
administrativo comun de las administraciones publicas (LPAC) convierte el
procedimiento electronico en el procedimiento habitual y Unico de las administraciones
publicas espafiolas. Es decir, consagra la Administracion sin papeles.

Aunque la ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los
Servicios Publicos (LAE) regulé el expediente electrdnico, hasta la ley 39/2015 el
Derecho Administrativo comin espafiol no disponia de una definicion legal de expediente
administrativo. La doctrina, a falta de esa definicion legal, consideraba el expediente
como la “materializacion del procedimiento administrativo”, como el “procedimiento
hecho papel”. Esta configuracién no estaba exenta de logica. Durante siglos hemos
acumulado papel, lo hemos registrado, ordenado y archivado.

La citada Ley de Procedimiento Administrativo Comun, tras definir qué se entiende por
expediente administrativo, afirma de manera tajante que el éste tendra formato
electronico. En coherencia con ello determina, asimismo, que los actos administrativos
se produciran por escrito a través de medios electrénicos.



Esta obligatoriedad pone de manifiesto la voluntad del legislador de acabar con la
percepcidn que existia, reconozcamoslo, entre gran parte de los operadores juridicos de
que la Administracion electrénica constituia un ambito material accesorio y secundario.
Un asunto mas técnico que propiamente juridico. Con la entrada en vigor de la nueva Ley
de Procedimiento la Administracion electronica deja de estar regulada en una ley especial
para integrarse de lleno en el mismo ndcleo del Derecho administrativo comdn. La
Administracion electronica forma ya parte del cuerpo principal del Derecho
administrativo.

Ahora bien, en el momento de redactar estas lineas se cumplen dos afios de la entrada en
vigor de las leyes que iban a suponer la transformacion radical de la Administracién
electronica en nuestro pais, y quizas sea un buen momento para comenzar a hacer balance
sobre cual ha sido, hasta el momento, el alcance real de la reforma. Lamentablemente,
como se apunta desde algunos sectores doctrinales en lo que respecta a la Administracién
electronica seguimos teniendo, dos afios después, una realidad muy semejante a la de
2015.1

Es harto frecuente escuchar invocaciones a la “modernizacion” de la Administracion a
través de las nuevas tecnologias y de la denominada e-Administracién. No obstante, ni el
legislador ni los operadores juridicos deberian perder de vista que, en realidad, ello no
hace necesariamente referencia a ningun tipo de vanguardismo tecnoldgico sino a lo que
méas modestamente podriamos denominar como “ponerse a la altura de los tiempos”,
incorporando herramientas TIC que permitan utilizar en la gestion de los procedimientos
administrativos formas de trabajo, rutinas y conductas que ya se encuentran incorporadas
a los métodos de trabajo cotidianos de muchas empresas privadas y a la vida cotidiana de
los ciudadanos.

Se trataria de hacer normal en la Administracién pablica una forma de interrelacionarse,
eficiente, inmediata y comoda que ya es habitual en lo que podriamos denominar sociedad
civil. La sociedad establece hoy sus relaciones interpersonales, econémicas y el trafico
econdmico Yy juridico con unas herramientas tecnolédgicas que han modificado de forma
paulatina, pero si lo observamos con cierta perspectiva, también vertiginosa, sus pautas
convencionales de relacionarse y actuar.

1.1 Entorno normativo de la e-Administracion y la brecha digital “interna”.

El proceso de implementacion de las nuevas tecnologias en el procedimiento
administrativo ha necesitados adaptaciones y modificaciones normativas que han ido
habilitando la insercion de las TICs en la actuacion administrativa.

El ya remoto articulo 45 de la Ley 30/1992, de 16 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn (LRJPAC),
supuso un voluntarioso —aunque aun abstracto e indeterminado- impulso a la introduccién
de las nuevas tecnologias en la Administracion publica espafiola, “terminando asi con un
evidente fendmeno de disociacién entre normativa y realidad: la Administracion habia
integrado los medios y técnicas automatizadas en su funcionamiento, pero la falta de

L Por ejemplo, J. VALERO TORRIJOS en “http://modernadministracion.blogspot.com.es/”, entrada de
fecha 6 de octubre de 2017 (Ultima consulta el 17 de octubre de 2017).
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reconocimiento formal de su validez les conferia tan solo un valor instrumental e interno”.
2

El desarrollo de dicho articulo 45 de la Ley 30/1992 fue abordado por el Real Decreto
263/1996, de 16 de febrero, por el que se regula la utilizacion de técnicas electronicas,
informéticas y telematicas por la Administracion General del Estado, norma que
pretendia delimitar, en el &ambito de la Administracion General del Estado, las garantias,
requisitos y supuestos de utilizacion de las técnicas electronicas, informaticas y
telematicas.

Sin embargo, es imprescindible destacar la gran aportacion que supuso la aprobacion de
la Ley 11/2007 de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los Servicios
Publicos (LAE), norma que convivid desde su publicacion con la LRJPAC hasta que
ambas fueron derogadas por las actuales leyes de Procedimiento Administrativo y de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas.

La LAE ya no pretendia tanto fomentar el empleo de las nuevas tecnologias por parte de
la Administracién Publica, sino que partia de la aceptacion de esa realidad tecnoldgica ya
existente e intentd establecer una regulacion sobre los derechos y deberes de los
ciudadanos, las reglas de la organizacién electronica y las formas de garantia comdn,
como pueden ser los Esquemas Nacionales de Seguridad e Interoperabilidad.?

No obstante, como se ha apuntado anteriormente, aunque la LAE era en realidad una
norma muy avanzada, lo cierto es que era percibida por gran parte de los operadores
juridicos como una norma mas técnica que propiamente juridica, como un elemento
extrafio al corpus juridico principal del Derecho Administrativo, como una norma
instrumental y subordinada a la LRIJPAC.

Este recelo convirtio a la LAE, si no en una norma fallida, si de aplicacion y conocimiento
mucho mas limitado que el de su ambicioso articulado parecia anunciar. Las causas de
esta frustrada aplicacién son numerosas y exceden el ambito del presente trabajo. No
todas ellas tienen un caracter exclusivamente juridico o técnico, pero si apuntaremos de
forma apresurada algunas causas que pueden parecer banales, pero que conocemos de
primera mano los empleados publicos de algunas Administraciones de tamafio mediano
0 pequefio. Por un lado, la falta de recursos en un contexto de crisis econdémica, que ha
sido un problema real, pero a la vez ha servido de oportuna excusa para justificar el
frenazo tecnologico sufrido durante mas de un lustro.

Pero a juicio del que escribe estas paginas, un obstaculo no menor ha estado relacionado
con la propia naturaleza humana, con el miedo a los cambios y con la resistencia a
abandonar la zona de confort.

Existen numerosos estudios sobre brecha digital y Administracion electrénica, asi como
sobre los factores que inciden en la mayor o menor demanda de servicios publicos

2 Exposicién de Motivos del Real Decreto 263/1996, de 16 de febrero, por el que se requla la utilizacién de
técnicas electrdnicas, informdticas y telemdticas por la Administracion General del Estado

3 Con cardcter general; E. GAMERO CASADO y J. VALERO TORRIJOS (Coord.), La Ley de Administracién
Electrénica: comentario sistemdtico a la Ley 11/2007 de 22 de junio, de acceso electrénico de los
ciudadanos a los Servicios Publicos, Aranzadi, Pamplona, 2008.



electrénicos*, que se ha asociado con las caracteristicas sociodemograficas de los
individuos.

No obstante, ha sido relativamente frecuente observar como empleados publicos no
afectados por la denominada brecha digital, que se relacionaban con las nuevas
tecnologias con naturalidad para satisfacer objetivos especificos en su vida privada, que
leian periddicos digitales, realizaban compras online, compraban billetes de avion por
Internet, utilizaban las redes sociales, realizaban transferencias mediante banca
electronica y remitian correos electronicos a diario, recelaban con vehemencia o con
dejadez de la posibilidad de integrar la misma realidad tecnoldgica que ya era habitual en
otros ambitos de sus vidas en su quehacer cotidiano en la Administracion publica.

Esta falta de voluntad o incluso resistencia, a veces tacita, a asumir el compromiso de
ofrecer a los ciudadanos las ventajas y posibilidades que tiene la sociedad de la
informacion, y que podriamos denominar brecha digital interna, ha sido una causa de
importancia no menor en la insuficiente implantacion de los servicios electronicos en las
Administraciones espafiolas. La percepciéon que se tiene, no del todo injusta, sobre la
Administracion publica espafiola es la de un elefante burocrético que se ha resistido y se
resiste a modernizarse y a abandonar el papel.

Obviamente, han existido otras razones que explican las insuficiencias en la implantacién
de la Administracion electrénica hasta la aprobacion de las leyes 39/2015 y 40/2015,
como la ya apuntada escasez de recursos econdémicos para aplicar correctamente la
normativa, la falta de herramientas adecuadas para imponer su cumplimiento, asi como
la complejidad y diversidad de la regulacién existente, asi como la dispersion normativa
que la publicacién de estas normas ha pretendido solventar.

Por otra parte, existe unanimidad en la Doctrina en que el principal defecto de la LAE fue
la prevision contenida en su Disposicién Final Tercera, en el sentido de que, respecto de
las Comunidades Auténomas y los entes locales, los derechos en ella contenidos serian
exigibles en relacién con todos sus procedimientos ‘“siempre que lo permitan sus
disponibilidades presupuestarias”.

Ni la LPAC ni la LRJSP contienen una prevision similar, lo cual ha de ser valorado muy
positivamente. Sin embargo, se corre el riesgo con estas nuevas leyes de repetir la
situacion de inactividad de algunas CC. AA. y de los entes locales que derivaria en la
continuidad de su inoperancia como Administracion electronica.®

4 A titulo de ejemplo, J.I CRIADO y D.F. BARRERO, Estudio de la brecha digital y la demanda de
administracion electrdnica. Andlisis empirico del caso espariol. Ponencia del XI Congreso de la Asociacion
Espafiola de Ciencia Politica y de la Administracién. Sevilla, 18-20 de septiembre de 2013. Documento
disponible en http://www.aecpa.es/uploads/files/modules/congress/11/papers/953.pdf (Ultima visita:
15 de octubre de 2017).

51. MARTIN DELGADO, “La Reforma de la Administracién Electrénica: Una panordmica general del impacto
de la nueva Ley de Procedimiento Administrativo Comun en las relaciones de los ciudadanos con la
Administracién Publica”, en F. LOPEZ MENUDO (Dir), Innovaciones en el procedimiento administrativo
comun y el régimen juridico del sector publico, Universidad de Sevilla, 2016.
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1.2 Marco normativo de la e-Justicia.

La LPACAP y la LRJISP han ampliado el ambito subjetivo de aplicacion de la normativa
béasica de régimen juridico, extendiéndolo al sector publico configurado por:

e La Administracién General del Estado.

e Las Administraciones de las comunidades autdnomas.
e Las entidades que integran la Administracion local.

e El sector pablico institucional.

No obstante, es importante recordar que las disposiciones relativas a la administracion
electronica son aplicables solamente a las Administraciones publicas.

La Ley 18/2011, de 5 de julio, reguladora del uso de las tecnologias de la informacién y
la comunicacion en la Administracion de Justicia, es la norma que regula el uso de las
nuevas tecnologias en la Administracion de Justicia. EI Preambulo de esta Ley ya
declaraba que “la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a
los servicios publicos, no es plenamente aplicable a la Administracion de Justicia y es
necesaria una regulacion especifica”, lo cual supone toda una declaracion de principios,
si bien es cierto que inmediatamente reconocia que ello no quiere decir, no obstante, que
no se hayan adoptado idénticos principios y valores en muchos aspectos.

El PreAmbulo de la Ley 18/2011 justificaba esta necesidad de establecer una distinta
regulacion ya que “la Administracion de Justicia presenta caracteristicas que la
diferencian de las restantes Administraciones publicas. En primer lugar, por la propia
naturaleza de la funcion que la Administracion judicial tiene atribuida, ya que se trata de
un poder del Estado distinto del poder ejecutivo, en el que se encuadran las
Administraciones publicas que, ademas, debe satisfacer un derecho fundamental que a su
vez es clave para sostener el Estado de Derecho. En segundo lugar, la relacién de los
ciudadanos con los 6rganos judiciales se establece casi siempre a través de profesionales,

cosa que no suele suceder en el caso de las Administraciones publicas” (Preambulo Ley
18/2011).

De forma genérica, se entiende por e-Justicia la utilizacion de las nuevas tecnologias por
parte de la Administracién de Justicia. Justicia en linea o Justicia en red han sido otras
expresiones utilizadas por las instituciones europeas para referirse a este fendmeno.

La Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité
Econdmico y Social Europeo “Hacia una estrategia europea en materia de e-Justicia
(Justicia en linea)”, de 30 de mayo de 2008 COM (2008) ha definido la e-Justicia como
“el recurso a las tecnologias de la informacion y la comunicacion para mejorar el acceso
de los ciudadanos a la justicia y para la eficacia de la accion judicial entendida como toda
actividad consistente en resolver un litigio o en sancionar penalmente una conducta”. Por
su parte el Parlamento Europeo, en su resolucion de 18 de diciembre de 2008 con
recomendaciones a la Comision en materia de e-Justicia [2008/2125(IN1)] afirmé que “e-



Justicia posee una amplia definicion que incluye, en general, el uso de las tecnologias
electronicas en el campo de la Justicia”.?

En todas estas definiciones subyace la intencion de poner el foco sobre el elemento
electrénico, sobre la utilizacion de las TIC en la ejecucion de una actividad concreta, de
tipo instrumental. Es primordial por tanto, recordar que la particula “e-“ de “e-Justicia”
(apocope del término “electronico”) hace referencia al “cémo” de una actividad, pero no
al contenido material de la misma. En consecuencia, no hace referencia a un tipo diferente
de Justicia, 0 a un contendido distinto del Poder Judicial, sino que como recuerda Gascén
Inchausti, “la e-Justicia no ha dejado de ser la Administracion de Justicia ordinaria, sin
mas, pero aprovechando las herramientas propias de las TIC en la organizacion y
desarrollo del trabajo por érganos jurisdiccionales”.”

Asi, siguiendo con Gascon Inchausti, convenimos que la naturaleza y funcién de los
organos jurisdiccionales no cambia con por el hecho de servirse de nuevas herramientas,
“lo tnico que es distinto es la configuracion externa de la actividad que se desarrolla de
forma electronica, es decir, la configuracion externa de determinados actos procesales
(...) que se realizan por medio de alguna herramienta propia de las TIC.”

En cualquier caso, que la e-Justicia sigue siendo la Justicia ordinaria con herramientas
adaptadas al nivel actual de la tecnologia no deja de ser una obviedad, y lo mismo cabe
afirmar respecto a la propia Administracién electrénica. “Aunque sea una forma comdn
de hablar, la «administracién electronica» en realidad no existe, igual que no existia antes
la «administracion mecanogréafica» o telefonica. Solo existe la Administracién, que en
cada momento utiliza los medios que estan a su alcance para prestar los servicios publicos
lo mejor posible. La Administracion del s. XXI debe utilizar los medios electrénicos,
como el resto de la sociedad.”®

No obstante, si bien es cierto que la implantacién de las TIC no debe afectar la naturaleza
de la funcidn jurisdiccional ni mucho menos poner en riesgo o0 menoscabar las garantias
del proceso judicial en aras de la mayor celeridad, eficiencia o inmediatez que
proporcionan las nuevas tecnologias, no es menos cierto, a nuestro entender, que entender
la e-Justicia desde un punto de vista meramente instrumental limita las posibilidades de
mejora en la garantia de los derechos y tutela del ordenamiento que pueden proporcionar
las herramientas tecnoldgicas.

Mas bien, el uso de las tecnologias de la informacion y la comunicacion en la
Administracion de Justicia debe servir como un instrumento de capital importancia en la
salvaguarda de los derechos de los ciudadanos y la tutela judicial efectiva reconocida en
el articulo 24.1 de la Constitucion Espariola; asi como muy especialmente el derecho a un
juicio sin dilaciones indebidas.

6 T.del A. “e-Justice has a broad definition including, in general, the use of electronic technologies in the
field of Justice”.

7 F. GASCON INCHAUSTI,” La e-Justicia en la Unién Europea: Balance de situacién y planes para el futuro
(en diciembre de 2009)”, en Presente y futuro de la E-Justicia en Espafia y la Union Europea (dir. Carmen
Senés Motilla), Ed. Aranzadi, Cizur Menor, 2010, pags. 83-125.

8 B. ADSUARA VARELA, “A modo de epilogo, nuevas perspectivas de la Administracion electrénica”, en |.
MARTIN DELGADO (Dir.), La reforma de la Administracién electrénica: Una oportunidad para la innovacién
desde el Derecho, INAP, Madrid, 2017.



En efecto, como reza el Predmbulo de la Ley 18/2011, “en este contexto de
modernizacion, uno de los elementos de mayor relevancia es, precisamente, la
incorporacion en las oficinas judiciales de las nuevas tecnologias. Su uso generalizado y
obligatorio contribuira a mejorar la gestion en las oficinas judiciales, actualizando su
funcionamiento e incrementando los niveles de eficiencia. Las nuevas tecnologias
permiten igualmente abaratar los costes del servicio publico de justicia, pero también
suponen una mejora de la confianza en el sistema, lo que se traduce en mayor seguridad.
Ello incide de manera directa e indirecta en el sistema econémico, pues los cambios
generan nuevas perspectivas en las relaciones econémicas, acrecentando la seguridad y
la fluidez de las mismas”.

Celeridad en los tramites procesales, reduccién de costes e incremento de la eficiencia,
de la transparencia y de la seguridad son objetivos materiales al alcance de la
Administracion de Justicia mediante la aplicacion de las nuevas tecnologias en el
desarrollo de su actividad, sin que ello vaya en perjuicio — como han temido
tradicionalmente algunos sectores de la judicatura — de las garantias propias de los
procedimientos judiciales. Sino, como se ha dicho, todo lo contrario.

2- LA COOPERACION INTERADMINISTRATIVA EN MATERIA DE
ADMINISTRACION ELECTRONICA.

La relacion entre las Administraciones publicas constituye un presupuesto elemental en
el desarrollo de la Administracion digital. Ello es especialmente cierto en un pais con un
elevado grado de descentralizacion como Espafia y con una notable atomizacion del
sector publico. Establecer los mecanismos de colaboracion y cooperacion entre las
diferentes Administraciones publicas es un presupuesto no so6lo deseable, sino
imprescindible para el funcionamiento del sector publico espafiol.

La LRJSP establece en su Titulo Il un régimen completo de las relaciones entre las
distintas Administraciones Publicas. Las diferentes Administraciones Publicas deberan
actuar y relacionarse con otras Administraciones y entidades u organismos vinculados o
dependientes de éstas de acuerdo con una serie de principios enumerados en el articulo
140 de la LRJSP entre los que destacamos los principios de cooperacion, colaboracién o
coordinacion.

Cabe apuntar asimismo que las obligaciones que se derivan del deber de colaboracién se
haran efectivas a través de las siguientes técnicas descritas en el articulo 142 de la citada
norma:

a) El suministro de informacién, datos, documentos o medios probatorios que se
hallen a disposicion del organismo publico o la entidad al que se dirige la solicitud
y que la Administracion solicitante precise disponer para el ejercicio de sus
competencias.

b) La creacion y mantenimiento de sistemas integrados de informacion
administrativa con el fin de disponer de datos actualizados, completos y
permanentes referentes a los diferentes ambitos de actividad administrativa en todo
el territorio nacional.



c) El deber de asistencia y auxilio, para atender las solicitudes formuladas por otras
Administraciones para el mejor ejercicio de sus competencias, en especial cuando
los efectos de su actividad administrativa se extiendan fuera de su ambito territorial.

d) Cualquier otra prevista en una Ley.

Una de las principales novedades que introduce la LRJSP es la obligacion de que las
Administraciones Publicas se relacionen entre si por medios electrénicos, prevision que
se desarrolla mediante una regulacion especifica de las relaciones electrdnicas entre las
Administraciones. Para ello, también se contempla como nuevo principio de actuacion la
interoperabilidad de los medios electronicos y sistemas y la prestacion conjunta de
servicios a los ciudadanos.

Del mismo modo, las distintas Administraciones adoptaran las medidas necesarias e
incorporaran en sus respectivos ambitos las tecnologias precisas para posibilitar la
interconexidn de sus redes con el fin de crear una red de comunicaciones que interconecte
los sistemas de informacion de las Administraciones Publicas.

En consecuencia, con la entrada en vigor de la LRJSP las relaciones entre las
Administraciones publicas para intercambiar expedientes 0 recabar documentos
unicamente se podran realizar por medios electronicos. No obstante, es necesario avanzar
en la consecucidn de la interoperabilidad, pues a pesar de todo lo que indudablemente se
ha conseguido en el &ambito normativo, es indudable que no se ha hecho a la velocidad
que hubiera sido deseable, ni se ha alcanzado la interconexion de sistemas y servicios de
manera integral.

2.1.- Cooperacion entre las Administraciones con competencias en materia de
Administracion de Justicia.

El Titulo V de la Ley 18/2011 aborda los aspectos basicos sobre los que debe asentarse
la necesaria cooperacion y colegiacion de esfuerzos entre las Administraciones con
competencias en materia de justicia. Se constituye el Comité técnico estatal de la
Administracion judicial electronica con importantes competencias en orden a favorecer
la compatibilidad y a asegurar la interoperabilidad de los sistemas y aplicaciones
empleados en la Administracion de Justicia, asi como para asegurar la cooperacion entre
las distintas Administraciones.

Esta Ley define el contenido del Esquema judicial de interoperabilidad y seguridad, 2al
considerarse dichas cualidades como esenciales para un eficaz y eficiente funcionamiento
del sistema”, estableciéndose que debera tenerse presente y acomodarse al mismo todos
los servicios, sistemas y aplicaciones utilizados en la Administracion de Justicia a lo largo
de su ciclo de vida.

Asimismo, establece los principios generales a los que deberdn responder tanto la
interoperabilidad entre las distintas aplicaciones como la seguridad de la informacién
contenida en ellas.



Cabe destacar, conforme reza la Exposicion de Motivos del Real Decreto 1065/2015, de
27 de noviembre, sobre comunicaciones electrdnicas en la Administracion de Justicia en
el ambito territorial del Ministerio de Justicia y por el que se regula el sistema LexNET,
que en la redaccidn de las bases de interoperabilidad y seguridad de la Administracion de
Justicia se tomo en cuenta lo establecido en los Esquemas Nacionales de Interoperabilidad
y de Seguridad, asi como las recomendaciones de la Union Europea, la situacion
tecnoldgica de las diferentes Administraciones competentes en materia de justicia y los
servicios electrénicos e infraestructuras ya existentes.

Durante los ultimos afios, se han puesto en marcha una serie de iniciativas para permitir
que los sistemas usados en la Administracion de Justicia compartan informacion y se
comuniquen con otros sistemas: con los otros érganos judiciales, con los profesionales
del Derecho, con otras personas y entidades que colaboran con la Administracion de
Justicia, asi como con el propio ciudadano.

2.2.- Interoperabilidad y Administracion de Justicia.

La Decision (EU) 2015/2240, del Parlamento europeo y del Consejo de 25 de noviembre
de 2015 defini6 la interoperabilidad como “La capacidad de que organizaciones diversas
y dispares interactien con vistas a alcanzar objetivos comunes que sean mutuamente
beneficiosos y hayan sido acordados conjuntamente, recurriendo a la puesta en comun de
informacion y conocimientos entre las organizaciones, a través de los procesos
empresariales a los que apoyan, mediante el intercambio de datos entre sus respectivos
sistemas TIC”.

El Anexo de la LAE definia la interoperabilidad como la “capacidad de los sistemas de
informacién, y por ende de los procedimientos a los que éstos dan soporte, de compartir
datos y posibilitar el intercambio de informacion y conocimiento entre ellos”.

La importancia de la interoperabilidad se comprende mejor leyendo la expresiva
descripcion de Gamero Casado: “La interoperabilidad es un imperativo en un Estado
politicamente descentralizado: permite que cada poder politico ejerza su competencia
abatiendo las eventuales barreras que en otro caso representa para la ciudadania su
segmentacion entre diferentes poderes publicos. Exige la alineacion de factores muy
diversos (implica, por ejemplo, procesos de normalizacion técnica, tanto de hardware
como de software), y para ello es fundamental que alguien establezca las reglas del juego,
siquiera sea mediante procedimientos que integren la participacion y sensibilidades de
todos los actores implicados. Su caracter estratégico es tal que yo mismo llegué a
calificarlo como «el desafio mas importante que se plantea a la gestion administrativa en
la primera mitad del siglo XXI»"°

Es preciso asimismo recordar muy brevemente las cuatro dimensiones de la
interoperabilidad:

9 E. GAMERO CASADO, “Administracidn electrénica e interoperabilidad” en I. MARTIN DELGADO (Dir.), La
reforma de la Administracion electrénica: Una oportunidad para la innovacion desde el Derecho, INAP,
Madrid, 2017.
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— Interoperabilidad organizativa: es relativa a la capacidad de las entidades y de
los procesos a traves de los cuales llevan a cabo sus actividades para colaborar al
objeto de alcanzar logros mutuamente acordados relativos a los servicios que
prestan. Se refiere, en cierto modo, a los cambios que debe sufrir una organizacion
para poder intercambiar informacion con otros sistemas En la dimension
organizativa de la interoperabilidad hacemos referencia a los diferentes sujetos y
usuarios, publicos o privados, que pueden verse implicados en la necesidad de ser
interoperables. Ha de ser interoperable un determinado érgano administrativo con
el resto de drganos y entidades de la Administracion y han de ser interoperables
unas Administraciones Publicas con otras.

— Interoperabilidad técnica: viene determinada por la relacion entre sistemas y
servicios de tecnologias de la informacién, incluyendo aspectos tales como las
interfaces, la presentacion de la informacion, la interconexion, la integracion de
datos y servicios, la presentacion de la informacion, la accesibilidad y la
seguridad.

— Interoperabilidad semantica: hace referencia a que la informacidn intercambiada
pueda ser interpretable de forma automatica y reutilizable por aplicaciones que no
intervinieron en su aplicacion.

— Interoperabilidad juridica (o legal): es la sincronizacion adecuada de la
legislacion de un determinado ambito politico para que los datos electronicos
originarios del mismo sean conformes al Derecho aplicable en otros, y se
reconozcan reciprocamente cuando ello sea necesario para su utilizacion en
ambitos distintos del originario.

El articulo 156.1 de la LRISP establece que “el Esquema Nacional de Interoperabilidad
comprende el conjunto de criterios y recomendaciones en materia de seguridad,
conservacion y normalizacién de la informacion, de los formatos y de las aplicaciones
que deberan ser tenidos en cuenta por las Administraciones Publicas para la toma de
decisiones tecnoldgicas que garanticen la interoperabilidad”. De esta redaccion se deriva
que el ENI es un conjunto de normas de obligado cumplimiento para todas las
Administraciones publicas y un presupuesto fundamental para garantizar la interconexion
de los archivos electrénicos y de las redes de intercambio de datos, asi como de las
plataformas de tramitacién electrénica.

El Esquema Nacional de Interoperabilidad en el ambito de la Administracion Electronica
se regula en el Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, cuyo articulo 1,2 determina que “el
Esquema Nacional de Interoperabilidad comprendera los criterios y recomendaciones de
seguridad, normalizacidon y conservacion de la informacion, de los formatos y de las
aplicaciones que deberan ser tenidos en cuenta por las Administraciones publicas para
asegurar un adecuado nivel de interoperabilidad organizativa, semantica y técnica de los
datos, informaciones y servicios que gestionen en el ejercicio de sus competencias y para
evitar la discriminacion a los ciudadanos por razon de su eleccion tecnoldgica”.

En el ambito de la Administracion de Justicia, ésta utilizard las tecnologias de la
informacién aplicando medidas informaticas, tecnologicas, organizativas y de seguridad
que aseguren un adecuado nivel de interoperabilidad técnica, semantico-juridica y
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organizativa entre todos los sistemas y aplicaciones que prestan servicios a la
Administracion de Justicia.

La Ley 18/2011 regula la Interoperabilidad y el Esquema judicial de interoperabilidad y
seguridad en los articulos 46 y siguientes, afirmando que el citado Esquema judicial de
interoperabilidad y seguridad seré aplicado en la Administracion de Justicia para asegurar
el acceso, integridad, disponibilidad, autenticidad, confidencialidad, trazabilidad y
conservacion de los datos, informaciones y servicios utilizados en medios electronicos
que gestionen en el ejercicio de sus competencias.

El Esquema judicial de interoperabilidad y seguridad comprendera:

a) El conjunto de criterios y recomendaciones en materia de seguridad,
conservacion, normalizacion y volcado de datos de la informacién, de los formatos
y de las aplicaciones que deberan ser tenidos en cuenta por las distintas instituciones
y Administraciones competentes para la toma de decisiones tecnoldgicas que
aseguren la interoperabilidad.

b) La politica de seguridad en la utilizacion de medios electronicos en el &mbito de
la presente Ley y el establecimiento de los principios basicos y requisitos minimos
que permitan una proteccién adecuada de la informacion.

3.- LARECLAMACION Y REMISION DEL EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO
AL ORGANO JUDICIAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.

3.1.- El Expediente administrativo.

El articulo 70 de la LPAC constituye, como se ha dicho en la Introduccion, una notable
novedad por cuanto ofrece una definicion del expediente administrativo, ya que la
derogada Ley 30/92 no recogia norma alguna en relacién con esta cuestion. Si lo hacia el
articulo 32.1 de la LAE de forma mas esquematica.

El parrafo 2° del citado articulo 70 de la LPAC comienza con la afirmacién taxativa de
que el expediente administrativo tendra necesariamente formato electrénico. La inclusién
de esta prevision de caracter imperativo en la norma basica del procedimiento comin ha
puesto a los operadores juridicos ante la sorpresa de que ha llegado a nuestra
Administracion la tan anunciada, y en ocasiones temida, desaparicion de los expedientes
en papel. Este mandato normativo queda reforzado por las previsiones del articulo 26.1
de la misma norma que, despejando cualquier atisbo de duda sobre las pretensiones del
legislador, determina que las Administraciones Publicas emitiran los documentos
administrativos por escrito, a través de medios electronicos, a menos que su naturaleza
exija otra forma mas adecuada de expresion y constancia.

Los componentes de un expediente electronico, conforme lo establecido en el apartado
I11 de la Norma Técnica de Interoperabilidad de Expediente Electronico son:

a) Documentos electrénicos, que cumpliran las caracteristicas de estructura y formato
establecidas en la Norma Tecnica de Interoperabilidad de Documento electronico.
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Los documentos electronicos podran incluirse en un expediente electronico bien
directamente como elementos independientes, bien dentro de una carpeta, entendida ésta
como una agrupacion de documentos electronicos creada por un motivo funcional, o bien
como parte de otro expediente, anidado en el primero.

b) indice electrénico, que garantizara la integridad del expediente electronico y permitira
Su recuperacion siempre que sea preciso.

El indice electronico recogera el conjunto de documentos electronicos asociados al
expediente en un momento dado v, si es el caso, su disposicion en carpetas o expedientes.

c) Firma del indice electronico por la Administracion, érgano o entidad actuante de
acuerdo con la normativa aplicable.

d) Metadatos del expediente electrénico.

3.2.-El Expediente judicial electronico.

El articulo 26.1 de la Ley 18/2011 define el expediente judicial electrénico como “el
conjunto de documentos electronicos correspondientes a un procedimiento judicial,
cualquiera que sea el tipo de informacion que contenga’; mientras que el articulo 28.1 de
la misma Ley establece que “tendran la consideracion de documentos judiciales
electrénicos las resoluciones y actuaciones que se generen en los sistemas de gestion
procesal, asi como toda informacidn que tenga acceso de otra forma al expediente, cuando
incorporen datos firmados electronicamente en la forma prevista en la Seccion Il del
Capitulo II del Titulo III de la presente Ley”

De los preceptos transcritos se deriva que el expediente judicial electrénico supone que
toda la informacion necesaria para la tramitacion y resolucion de un procedimiento se
encuentre en formato digital, tanto la emitida por la misma oficina judicial como la
aportada por las partes o por terceros que se relacionen o colaboren con la Administracion
de Justicia. Ello incluye, por lo tanto, el expediente administrativo del que traiga causa
un procedimiento contencioso-administrativo y que deba ser aportado (remitido) por una
Administracion publica. Ello, por otra parte, no podria ser de otra manera desde la
identificacion de expediente administrativo con expediente electronico y la desaparicion
del papel, al menos en teoria, de las Administraciones publicas de nuestro pais.

3.3.- Reclamacion del Expediente electronico.

Como cuestion previa, es preciso sefialar que la remision del expediente administrativo
es una de las garantias fundamentales del demandante en el seno del proceso contencioso
administrativo puesto que permite conocer con detalle y de modo correlativo y ordenado
el camino procedimental a través del que se ha producido el acto o disposicién impugnada
en sede jurisdiccional.

La preocupacion del legislador de 1998 se centraba en que la remision del expediente
fuera rapida y completa. La propia Exposicion de Motivos de la LJCA pone de manifiesto
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que la cuestion de la remision del expediente administrativo era un asunto azaroso, pues
la norma se preocupaba de vencer las tradicionales reticencias de la Administracién a
hacerlo en tiempo y forma. Que el expediente fuera remitido al 6rgano jurisdiccional
puntualmente y completo parecia un presupuesto basico tanto del derecho a la tutela
judicial efectiva como del derecho a un proceso sin dilaciones indebidas.

La estrecha relacion de la remision del expediente administrativo al derecho a la tutela
judicial efectiva ha sido destacada por el Tribunal Constitucional en su Sentencia de 21
de diciembre de 2004, citada a su vez por la STS de 24 de junio de 2008:

«La relevancia que la aportacion del expediente administrativo al procedimiento
contencioso-administrativo en la nueva regulacion procesal del orden contencioso-
administrativo, como medida tendente a reforzar el derecho de defensa de los
ciudadanos frente a la actuacion de los poderes publicos administrativos y a
favorecer el derecho a un proceso con todas las garantias, posibilitando al érgano
jurisdiccional, que de modo efectivo puede ejercer plenamente el control
jurisdiccional de la actividad de la Administracion Publica, se expresa en la propia
Exposicion de Motivos de la Ley 29/1998, de 13 de julio».

En términos mas contundentes se expresa la Sentencia del tribunal Constitucional
24/1981, de 14 de julio:

«El derecho de la parte a examinar el expediente administrativo en el
procedimiento contencioso-administrativo, cuando resulta inexcusable su
conocimiento para poder formalizar el escrito de demanda y poder exponer las
alegaciones que considere pertinentes para fundamentar la pretension anulatoria
del acto o la disposicion impugnados, se vincula en la doctrina constitucional
fundacional como garantia procesal inscrita en el derecho a la tutela judicial
efectiva sin indefensién, que garantiza el articulo 24 de la Constitucion, de modo
que tiene un contenido instrumental del ejercicio del derecho de defensay a la vez
constituye un medio de asegurar la efectiva realizacion de los principios de
igualdad de armas y de contradiccion en el proceso, al no poder la Administracion,
arbitrariamente, sustraer al conocimiento de la parte los documentos que
configuran el expediente administrativo, causando limitaciones o restricciones
indebidas del derecho de defensa que pueden originar materialmente un resultado
de indefension.»

Por tanto, la reclamacion del expediente es la peticién, al érgano administrativo de las
actuaciones practicadas y que se corresponden con la disposicion, acto, inactividad o
actuacion constitutiva de via de hecho objeto de impugnacion.

La obligacion de facilitar y poner a disposicion del proceso el expediente recae en el
organo autor del acto o disposicién o al que se haga responsable de la inactividad o via
de hecho (art. 48.1 de la LJCA). El 6rgano administrativo al que se le imputa la actuacion
es, por tanto, el obligado a la remision del expediente.

Esta obligacion genérica decae en los supuestos en los que el procedimiento se inicia por
demanda por tratarse de una disposicion general, acto, inactividad o via de hecho en que
no existan terceros interesados (arts. 45.5 y 48.2, LIJCA) lo cual no es dbice para que,
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conforme a lo previsto en el art. 48.5, LJCA pueda solicitarse el expediente, de oficio 0 a
instancia de la parte demandante, si se estimara conveniente.

e Plazo.

La obligacion de remision del expediente debe de cumplirse en un plazo de tiempo que
el art. 48.3, LICA establece, de manera general, en veinte dias que se habran de contar
desde aquel en el que la comunicacion judicial tiene entrada en el registro del 6rgano
requerido, siendo un plazo de tiempo improrrogable.

Hay supuestos en los que este plazo se reduce, como es el caso del procedimiento especial
para la proteccion de los derechos fundamentales de las personas en los que se requerira
con caracter urgente al drgano administrativo correspondiente para que, tal y como
establece el art. 116.1, LICA se remita el expediente administrativo en el plazo méaximo
de cinco dias.

e Contenido.

El art. 48.4, LICA determina la forma en la que el 6rgano administrativo tiene remitir al
organo jurisdiccional el expediente administrativo, para lo cual se establecen como
requisitos que el expediente:

* Se enviard completo.

* Tendra que estar foliado.

* Sera el original o una copia autentificada.

* Se adjuntara un indice que también estara autenticado.

El objetivo es garantizar la remision de la integridad material de todo lo actuado y que se
cumple con el deber impuesto a la Administracion actuante de remitir la totalidad de los
elementos que componen el procedimiento.

La LJCA es un producto de su época, que pretendia resolver los problemas que en aquel
tiempo presentaba la remision en tiempo y completa de los expedientes administrativos.
Pero el tenor de sus disposiciones esta adaptadas a los expedientes en papel, por ello es
preciso acudir a lo que dispone el articulo 70.3 de la LPAC que regula la remisién de los
expedientes electronicos: “Cuando en virtud de una norma sea preciso remitir el
expediente electrénico, se hard de acuerdo con lo previsto en el Esquema Nacional de
Interoperabilidad y en las correspondientes Normas Técnicas de Interoperabilidad, y se
enviard completo, foliado, autentificado y acompafiado de un indice, asimismo
autentificado, de los documentos que contenga. La autenticacion del citado indice
garantizara la integridad e inmutabilidad del expediente electronico generado desde el
momento de su firma y permitira su recuperacion siempre que sea preciso, siendo
admisible que un mismo documento forme parte de distintos expedientes electronicos.”

Asi, podra remitirse el expediente original o una copia del mismo, y corresponde a cada
Administracion determinar los 6rganos que tienen atribuidas las competencias de
expedicion de copias auténticas de documentos publicos y privados, tal y como establece
el art. 27.1 de la LPAC.
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3.4.- ¢Es posible la puesta a disposicion del expediente o es imperativa la remision
del mismo al 6rgano judicial?

De la redaccion de la LPAC ha desaparecido la prevision que establecia el articulo 32.2
de la LAE, que permitia que la remision de expedientes pudiera ser sustituida, a todos los
efectos legales, por la puesta a disposicion del expediente electronico.

Si bien es cierto que la LJCA no fue modificada tras la entrada en vigor de la LAE, y que
el tenor literal del articulo 48 de la citada LICA seguia imponiendo la obligacion de
remision del expediente, ninguna duda existia en la Doctrina sobre la posibilidad de
sustituir la remision del expediente electrénico por su puesta a disposicion del 6rgano
jurisdiccional. Ello resultaba evidente, dado que la LAE era una norma con rango
suficiente para modificar implicitamente, o acaso “interpretar”, la LICA, entendiendo
sustituida la obligacion de remision del expediente por su puesta a disposicion.

Mas aln, la LAE es posterior a la LICA, por lo que parece inobjetable que el legislador
de 2007, al conocer una realidad tecnoldgica que el de 1998 apenas podria atisbar, seria
normal entender que pretendio abrir esa posibilidad a propdsito al dar por supuesto que
todas las garantias que implica la remision del expediente pueden ser satisfechas por la
directa puesta a disposicion del expediente sin necesidad de remitirlo previamente al
organo jurisdiccional.

Por otra parte, el hecho de que la LAE mantuviera el término “foliado” para el expediente
electronico (término que, a su vez, conserva la LPAC de 2015), parece confirmar que la
LAE pretendia salvaguardar las garantias del articulo 48 de la LJCA al ser consciente de
que lo estaba modificando. Es evidente que el “foliado” constituye actualmente una fictio
iuris, ya que un expediente electronico no puede ser “foliado” en el sentido tradicional
del término.

Ello no obstante, la Abogacia del Estado recomendd la modificacion del articulo 48 de la
LJCA y prever expresamente en esta Ley la puesta a disposicion del expediente
electronico para evitar dudas interpretativas.?

Con la desaparicion de la referencia expresa a esta posibilidad en la actual Ley de
Procedimiento, cabe preguntarse si existe hoy fundamento legal para sustituir la remision
del expediente administrativo por su puesta a disposicion del 6rgano judicial.

El articulo 53.1.a in fine de la LPAC afirma que se entendera cumplida la obligacion de
la Administracion de facilitar copias de los documentos contenidos en los procedimientos
mediante la puesta a disposicion de las mismas en el Punto de Acceso General electrénico
de la Administracion competente o en las sedes electrénicas que correspondan. No
obstante, parece claro que esta prevision no le exime de la obligacién de remision de
expedientes a los dérganos jurisdiccionales, por cuanto se refiere exclusivamente a la
obligacion de entregar copias de documentos contenidos en los expedientes y, ademas,
dicha prevision se encuentra ubicada en el articulo que regula los derechos de los
interesados, sin vinculacion alguna con las relaciones interadministrativas.

No parece, pues, que exista habilitacion legal para entender cumplida mediante la puesta
a disposicion del expediente administrativo la obligacion legal de remisién del mismo.

10 Informe 56/09. Anales de la Abogacia del Estado 2009, B.O.E., Madrid, 2010.
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Tampoco parece que la desaparicion de esta posibilidad de nuestras normas de
procedimiento haya sido casual. Ello s6lo puede ser entendido como un paso atras. La
obligacion de remision, aunque sea por medios electrénicos, de los expedientes
administrativos recuerdan al trasladado fisico a la Administracion de Justicia de los
expedientes en papel. Ni por la naturaleza actual del expediente electronico, ni por las
posibilidades que nos brinda la tecnologia actual, se entiende facilmente la razon de que
se mantenga esta carga sobre las Administraciones Publicas.

También se refiere a la “remision del expediente” la Ley 18/2011, que establece que “los
expedientes y demas actuaciones que deban ser remitidos por otras Administraciones y
organismos publicos deberan realizarse en todo caso por via telematica a través de la
correspondiente sede judicial electronica. El expediente administrativo electrénico habra
de cumplir los requisitos previstos en la LAE, y debera remitirse debidamente foliado
mediante un indice electrénico que permita la debida localizacion y consulta de los
documentos incorporados” (articulo 37.,4).

Parece especialmente llamativo, no obstante, que la Ley 18/2011 si prevea para la
Administracion de Justicia que, cuando se trate de expedientes judiciales electrénicos, la
remision de dichos expedientes se sustituird a todos los efectos legales por la puesta a
disposicion de los mismos, teniendo derecho a obtener copia electronica del mismo todos
aquellos que lo tengan conforme a lo dispuesto en las normas procesales (articulo 26.4).

Resulta chocante esta manifestacion de la “ley del embudo” en el que la parte ancha es
para la Administracién de Justicia, porque lo l6gico habria sido mantener la misma
posibilidad para las Administraciones Publicas, especialmente porque ya estaba prevista
en una norma de rango legal antes de que desapareciera de nuevo del ordenamiento
juridico.

No obstante, parece claro que la propia evolucion tecnolédgica acabara obligando, méas
pronto que tarde, a que la puesta a disposicion de los expedientes administrativos pueda
sustituir a su remisién a los 6rganos judiciales. Al fin y al cabo, los beneficios que
conllevaria en términos de impulso a los procedimientos, celeridad en la tramitacion de
los mismos y al derecho a un proceso sin dilaciones indebidas acabarian por superar a las
reticencias o recelos que han ocasionado su desaparicion.

La posibilidad de implementar una actuacién administrativa automatizada (esto es, sin
necesidad de intervencion de un funcionario en cada actuacién singular) en el ambito de
meros actos de comunicacion, como podria ser la puesta a disposicién de expedientes,
hace mas dificil de entender la obligacion legal de la remisidn del expediente.

4.- TRAMITACION ELECTRONICA ENTRE ADMINISTRACIONES.

La reforma de la Ley de Enjuiciamiento Civil introdujo la obligacion por parte de
tribunales y operadores juridicos de comunicarse por medios electronicos desde el 1 de
enero de 2016, y establecio la fecha del 1 de enero de 2017para la remision de expedientes
administrativos electronicos a los 6rganos judiciales.
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Como se ha expuesto previamente, la Ley 18/2011 dice que los expedientes
administrativos y demas actuaciones que deban ser remitidos por otras Administraciones
y organismos publicos deberan realizarse en todo caso por via telematica.

Las Normas Técnicas de Interoperabilidad de Documento electronico y Expediente
electrénico del Esquema Nacional de Interoperabilidad definen esquemas XML (XSD)
como herramienta para la interoperabilidad en el intercambio de documentos y
expedientes electronicos.

La estructura a aplicar para el intercambio de documentos electronicos serd de forma
general un fichero XML que incluird los tres componentes del documento electronico
identificados, esto es:

I. Fichero de contenido: que alberga el fichero que contiene los datos o
contenido del documento.

ii. Blogue de metadatos: en el que siguiendo el esquema XML
correspondiente, se integran los metadatos definidos como minimos
obligatorios asociados al fichero de contenido anterior, salvo ‘Valor
CSV’, y ‘Regulacion generacion CSV’ que se integraran en el elemento
de firma.

iii. Firma/s: ya sean firmas electrénicas basadas en certificados y/o CSV
asociadas al fichero de contenido del documento, asi como los metadatos
de la firma.

El Ministerio Justicia ha desarrollado el cargador de expedientes, herramienta que
permite la remision de un expediente administrativo electronico a los drganos judiciales.
La Administracion de Justicia y el Ministerio de Hacienda y Administraciones publicas
han logrado la integracion del cargador con INSIDE, que es una herramienta que, como
después se vera, permite a todo tipo de Administraciones espafiolas conformar
electrénicamente los expedientes administrativos y remitirlos posteriormente donde
corresponda, en este caso a la Administracion de Justicia.

Por otra parte, el articulo 8.1 del Real Decreto 1065/2015, de 27 de noviembre, sobre
comunicaciones electrénicas en la Administracion de Justicia en el &mbito territorial del
Ministerio de Justicia y por el que se regula el sistema LexNET, determina que la
presentacion de escritos y documentos, el traslado de copias y la realizacion de
comunicaciones y notificaciones por medios electronicos se efectuaran a través del
sistema LexNET o mediante la sede judicial electrénica correspondiente.

El articulo 9.1 del mismo Real Decreto establece que Los érganos y las oficinas judiciales
y fiscales, asi como los profesionales de la justicia, remitiran sus escritos y documentos a
través del sistema LexNET. Las Administraciones y organismos publicos y las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad también podran usar los servicios de la sede judicial electronica
que se habiliten expresamente para ellas.

LexNET es un sistema informatico de telecomunicaciones para la presentacion de escritos
y documentos, el traslado de copias y la realizacion de actos de comunicacion procesal
por medios telematicos cuya implantacion en la Administracion de Justicia se produjo
mediante Real Decreto 84/2007, de 26 de enero y que actualmente se encuentra regulado
en el mencionado Real Decreto 1056/2015.
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4.1.-Herramientas y plataformas para la remision de expedientes administrativos a
la Administracion de Justicia. Principio de neutralidad tecnoldgica.

En consecuencia, las distintas Administraciones estan poniendo a disposicion de
Comunidades Autonomas, entidades locales y resto del sector publico una serie de
herramientas interoperables para la remision de expedientes y documentos a la
Administracion de Justicia.

No obstante, el desarrollo y puesta a disposicion de estas herramientas debe respetar el
principio de neutralidad tecnoldgica, en virtud del cual la Administracion Publica no
puede decantarse por un determinado sistema operativo o por una concreta aplicacion a
la hora de desarrollar sus sistemas de informacion, y por ende, a la hora de relacionarse
con otras Administraciones y con los ciudadanos.

Es preciso, llegados a este punto, recordar lo dispuesto en la Disposicion Adicional
Segunda de la LPAC, “Adhesion de las Comunidades Autonomas y Entidades Locales a
las plataformas y registros de la Administracién General del Estado”.

Segun esta disposicion, “para cumplir con lo previsto en materia de registro electrénico
de apoderamientos, registro electronico, archivo electrénico Unico, plataforma de
intermediacion de datos y punto de acceso general electrénico de la Administracion, las
Comunidades Auténomas y las Entidades Locales podran adherirse voluntariamente y a
través de medios electronicos a las plataformas y registros establecidos al efecto por la
Administracion General del Estado. Su no adhesién, debera justificarse en términos de
eficiencia conforme al articulo 7 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

En el caso que una Comunidad Auténoma o una Entidad Local justifique ante el
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas que puede prestar el servicio de un
modo mas eficiente, de acuerdo con los criterios previstos en el parrafo anterior, y opte
por mantener su propio registro o plataforma, las citadas Administraciones deberan
garantizar que éste cumple con los requisitos del Esquema Nacional de Interoperabilidad,
el Esquema Nacional de Seguridad, y sus normas técnicas de desarrollo, de modo que se
garantice su compatibilidad informéatica e interconexion, asi como la transmisién
teleméatica de las solicitudes, escritos y comunicaciones que se realicen en sus
correspondientes registros y plataformas”.

Desde algunos sectores doctrinales se ha entendido que este precepto (de dudosa
constitucionalidad) podria vulnerar el principio de neutralidad tecnoldgica, por cuanto
supone una “estandarizacion a la fuerza™!! de las Comunidades Auténomas y Entidades
Locales mediante la utilizacion de los instrumentos de la Administracion General del
Estado.

De hecho, la libertad de eleccién real de las Administraciones Publicas es mas que
cuestionable y el caracter voluntario de la adhesion a las plataformas y registros aportados

11 “problemdtica Juridica de la Disposicién Adicional Segunda de la LPAC”, en E. GAMERO CASADO (Dir.),
S. FERNANDEZ RAMOS vy J. VALERO TORRIJOS (Coord.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comun
y Régimen Juridico Bdsico del Sector Publico. Tomo Il, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2017.
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por la Administracion General del Estado parece un brindis al sol, por cuanto que la
Administracion que decida libremente no pasar por el aro de la Administracion General
del Estado tiene la carga de justificar su no adhesion en los exigentes términos descritos
en la Disposicion Adicional Segunda de la LPAC previamente transcrita.

El Esquema Nacional de Interoperabilidad impone a las Administraciones Publicas la
obligacion de promover las condiciones para que la libertad y la igualdad sean reales y
efectivas, asi como de remover los obstaculos que impidan o dificulten el ejercicio pleno
del principio de neutralidad tecnologica y de adaptabilidad al progreso de las tecnologias
de la informacion y las comunicaciones, garantizando con ello la independencia en la
eleccion de las alternativas tecnoldgicas por los ciudadanos, asi como la libertad de
desarrollar e implantar los avances tecnoldgicos en un ambito de libre mercado
(Exposicién de Motivos del Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el
Esquema Nacional de Interoperabilidad en el &mbito de la Administracién Electronica).

Ademas, el articulo 11.1 del citado RD 4/2010, sefiala que las Administraciones publicas
usaran estandares abiertos, asi como, en su caso y de forma complementaria, estandares
que sean de uso generalizado por los ciudadanos, al objeto de garantizar la independencia
en la eleccion de alternativas tecnoldgicas por los ciudadanos y las Administraciones
publicas y la adaptabilidad al progreso de la tecnologia y, de forma que (...) los
documentos, servicios electronicos y aplicaciones puestos por las Administraciones
publicas a disposicion de los ciudadanos o de otras Administraciones publicas seran,
segun corresponda, visualizables, accesibles y funcionalmente operables en condiciones
que permitan satisfacer el principio de neutralidad tecnoldgica y eviten la discriminacion
a los ciudadanos por razén de su eleccién tecnoldgica.

4.2.- LexNET.

El sistema LexNET se define en el articulo 13 del Real Decreto 1065/2015, de 27 de
noviembre, sobre comunicaciones electronicas en la Administracion de Justicia en el
ambito territorial del Ministerio de Justicia y por el que se regula el sistema LexNET,
como un medio de transmision seguro de informacion que mediante el uso de técnicas
criptograficas garantiza la presentacion de escritos y documentos y la recepcion de actos
de comunicacion, sus fechas de emision, puesta a disposicion y recepcion o acceso al
contenido de los mismos.

Conforme lo dispuesto en el articulo 14 de la misma disposicion, el sistema LexNET
presta las siguientes funcionalidades:

a) La presentacién y transporte de escritos procesales y documentos que con los
mismos se acomparien, asi como su distribucion y remision al 6rgano u oficina
judicial o fiscal encargada de su tramitacion.

b) La gestion del traslado de copias, de modo que quede acreditado en las copias la
fecha y hora en que se ha realizado efectivamente el traslado a los restantes
Procuradores personados y la identidad de éstos, de conformidad con lo previsto en
las leyes procesales.
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c) La realizacion de actos de comunicacion procesal conforme a los requisitos
establecidos en las leyes procesales.

d) La expedicion de resguardos electronicos, integrables en las aplicaciones de
gestion procesal, acreditativos de la correcta realizacion de la presentacion de
escritos y documentos anexos, de los traslados de copias y de la remision y
recepcion de los actos de comunicacion procesal y, en todo caso, de la fecha y hora
de la efectiva realizacion.

e) La constancia de un asiento por cada una de las transacciones electrénicas a que
se refieren los nUmeros anteriores, realizadas a través del sistema, identificando
cada transaccion los siguientes datos: identidad del remitente y del destinatario de
cada mensaje, fecha y hora de su efectiva realizacion proporcionada por el sistema
Yy, en su caso, proceso judicial al que se refiere, indicando tipo de procedimiento,
namero y afio.

Consecuentemente, en principio, puesto que el sistema envia y recibe documentos, seria
tedricamente apto para la remision de expedientes administrativos a los Organos
jurisdiccionales del orden contencioso administrativo.

Es preciso, admitir que a lo largo de la implantacion de LexNET se han puesto de
manifiesto graves deficiencias en el sistema. Las incidencias en forma de interrupciones
del servicio y fallos de conexion han sido més habituales de lo que seria deseable, e
incluso, recientemente, un enorme fallo de seguridad puso en evidencia las deficiencias
del sistema y ocasiono su cierre temporal. Durante el verano de 2017 se descubrié una
vulnerabilidad que permitia a los usuarios acceder a las carpetas de otros abogados y
usuarios y visualizar su contenido. A raiz de este escandalo se descubrié un servidor de
Justicia conectado a Internet sin contrasefia. Como se revel6 posteriormente podia
accederse mediante un click a casi once mil documentos con, entre otra informacion, el
codigo fuente de LexNET, certificados de seguridad y mapas de topologia de LexNET de
gran valor para planificar intromisiones en el sistema.

Parece, pues, los problemas de LexNET son de tipo estructural, y que este incumplimiento
flagrante de los Esquemas Nacionales de Interoperabilidad y Seguridad han minado la
confianza de una gran parte de los operadores juridicos en un sistema cuyas deficiencias
han sido expuestas a la luz de forma demasiado grosera.

4.3.- INSIDE.

INSIDE (Infraestructura y Sistemas de Documentacion Electronica) responde a una
naturaleza distinta. Es un conjunto de herramientas para la gestion completa de
documentos y expedientes electrénicos, para que ambos puedan almacenarse y obtenerse
segun el ENI, esquema que establece las normas bésicas para el intercambio y
almacenamiento de documentos y expedientes electronicos. Supone la gestion
documental integramente electronica de los documentos de la gestion viva del expediente,
como paso previo al archivado definitivo de la documentacion en un formato
interoperable y duradero.
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Ademas, integra servicios de Interconexion con la Administracion de Justicia y en
general, con otras administraciones.

Como complemento a INSIDE se afiaden funcionalidades relacionadas con la gestion de
documentos electronicos con CSV, como la generacion, consulta o el almacenamiento de
documentos, teniendo en cuenta los aspectos de interoperabilidad de las Administraciones
Publicas.

INSIDE permite, pues, funcionar como punto unico de intercambio de expedientes no
solo con la Administracion de Justicia, sino también entre dos administraciones o
unidades cualesquiera.

Para ello, dispone de un servicio denominado Remision en la nube mediante el cual se
permite generar unas credenciales de acceso a un expediente electronico, el cual puede
estar previamente cargado en INSIDE, o recogido directamente del origen, a través de un
sistema de comunicacion que de manera automatica permite compartir e intercambiar
documentos y expedientes electrdnicos.

“INSIDE funciona también como punto unico para la remision de expedientes a Justicia,
permitiendo que cualquier expediente almacenado sea enviado al 6rgano judicial que lo
haya requerido simplemente pulsando un botén. Esta integracion permite el envio del
expediente al Cargador de Expedientes del Ministerio de Justicia. Una vez en su destino,
el expediente administrativo enviado se integra en el expediente judicial correspondiente,
de forma que, tanto el juez, como el magistrado y la oficina judicial disponen de una
vision Unica e integrada de toda la informacion electronica a analizar.”*?

CONCLUSION

Cuando sea preciso remitir el expediente administrativo a la Administracion de Justicia
debera hacerse de acuerdo con lo previsto en el Esquema Nacional de Interoperabilidad
y en las correspondientes Normas Técnicas de Interoperabilidad, tal y como dispone el
articulo 70.3 de la Ley 39/2015. No obstante, el envio del expediente administrativo para
su incorporacién a un proceso judicial debera coordinarse con las especificas condiciones
del articulo 48 de la LICA, norma que a pesar de no haber cumplido aln veinte afios,
pertenece a otra época y parece responder a un espiritu totalmente diferente al que inspira
la Administracion electronica. La LICA pretendia solucionar el problema que suponian
las reticencias de la Administracion a remitir los expedientes en tiempo y forma y parece
pensar en un expediente de papel que precisa ser copiado, compulsado y en cualquier caso
trasladado fisicamente. Una Administracion aun basada en documentacion fisica y
comparecencia presencial.

Sin embargo, esta aparente discordancia normativa en realidad no es tal, puesto que los
sistemas informaticos puestos al servicio de la Administracion de Justicia seran de uso
obligatorio en el desarrollo de la actividad de los érganos y oficinas judiciales y de las
fiscalias por parte de todos los integrantes de las mismas. Ademas, las Administraciones

12 Revista Justicia Digital, n2 14, Diciembre de 2014. Disponible en
(http://lexnetjusticia.gob.es/documents/20181/185646/Revista+Justicia+Digital+n%C2%BA14.pdf/93bc
3065-0f48-4ef8-88ee-a8194bee6c08). Ultima consulta el 16 de octubre de 2017.
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competentes en materia de Justicia aseguraran el acceso de los profesionales a los
servicios electrénicos proporcionados en su dmbito a través de puntos de acceso
electrénico, tal y como determina la Ley 18/2011, de 5 de julio, reguladora del uso de las
tecnologias de la informacién y la comunicacion en la Administracion de Justicia.

No obstante, parece légico suponer que siguen existiendo ciertos recelos hacia las
relaciones electronicas entre Administraciones, puesto que la redaccion de la Ley 39/2015
no recoge la prevision que establecia el articulo 32.2 de la LAE, que permitia que la
remision de expedientes pudiera ser sustituida, a todos los efectos legales, por la puesta a
disposicion del expediente electronico.

Tras la desaparicion de la citada prevision del articulo 32,2 de la LAE no parece que
exista habilitacion legal para la puesta a disposicion de la Administracion de Justicia del
expediente administrativo. Tampoco parece que la desaparicion de esta posibilidad de
nuestras normas de procedimiento haya sido casual. Ello s6lo puede ser entendido como
un paso atras, puesto que la obligacion de remision de los expedientes, aunque sea por
medios electronicos, evocan el trasladado fisico de los expedientes en papel. Ni por la
naturaleza actual del expediente electronico, ni por las posibilidades que nos brinda la
tecnologia actual, se entiende facilmente la razon de que se mantenga esta carga sobre las
Administraciones Publicas.

Sin embargo, resulta especialmente llamativo que la Ley 18/2011 si prevea para la
Administracion de Justicia la sustitucion de la remision de los expedientes por la puesta
a disposicion de los mismos.

Como se ha expresado en esta Comunicacion resulta, como minimo, curiosa esta
manifestacion de la “ley del embudo” en el que la parte ancha es para la Administracion
de Justicia, y no se haya mantenido, como hubiera sido 16gico, la misma posibilidad para
las Administraciones Publicas.

No obstante, parece claro que la propia evolucion tecnoldgica acabara obligando, mas
pronto que tarde, a que la puesta a disposicion de los expedientes administrativos pueda
sustituir a su remisién a los érganos judiciales. Resultaria dificil de entender lo contrario,
puesto que los beneficios que conllevaria en términos de impulso a los procedimientos,
celeridad en la tramitacion de los mismos y al derecho a un proceso sin dilaciones
indebidas acabarian por superar a las reticencias o recelos que han ocasionado su
desaparicion.
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ABREVIATURAS.

e LPAC: Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas.

e LRJSP: Ley40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

e LAE: Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a
los Servicios Publicos.

e LJCA: Ley29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
administrativa.

e LRJIPAC: Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las
administraciones publicas y del procedimiento administrativo coman.

e ENI: Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema
Nacional de Interoperabilidad en el &mbito de la Administracion Electrénica.

e ESI: Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema
Nacional de Interoperabilidad en el &ambito de la Administracién Electronica.
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