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I.  INTRODUCCION

La progresiva implantacion de la Administracion electrénica, espectacu-
larmente acelerada con motivo de la reciente pandemia planetaria, ha gene-
rado un nuevo modelo de relaciones entre los ciudadanos y las empresas, de
una parte, y las Administraciones Publicas, de otra, caracterizado por la cre-
ciente sustitucion de la dimension fisica por la virtual. Si bien existe acuerdo
generalizado acerca de los relevantes beneficios que en diversos 6rdenes se
siguen de tal transformacion, la transicion digital, todavia lejos de culminar,
genera también externalidades negativas, que en ocasiones se traducen en
disminucion de facto de garantias y derechos de los ciudadanos y de las empre-
sas que estaban firmemente asentados en el mundo fisico.

Pues bien, el presente trabajo tiene por objeto el analisis juridico de dos
materias concretas en las que se manifiestan con particular intensidad las po-
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tencialidades y los riesgos del nuevo modelo: las notificaciones electronicas y
la cita previa.

II. LAS NOTIFICACIONES ELECTRONICAS

II.1. Evolucion del régimen juridico de las notificaciones
electronicas

La posibilidad de que los ciudadanos se relacionaran con las
Administraciones Publicas “a través de técnicas y medios electronicos, infor-
maticos o telematicos con respeto de las garantias y requisitos previstos en
cada procedimiento” se contemplaba ya en el art. 45 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun. En su desarrollo se dict6 el Real
Decreto 263/1996, de 16 de febrero, por el que se regula la utilizacion de téc-
nicas electronicas, informaticas y telematicas por la Administracion General
del Estado, cuyo art. 7 regul6 las comunicaciones y notificaciones por medios
o aplicaciones informaticos, electronicos o telematicos, exigiendo, para su va-
lidez, que los particulares destinatarios hubieran senalado el soporte, medio
o aplicacion como preferente para sus comunicaciones con la Administracion
General del Estado, y disponiendo que las “fechas de transmision y recepcion
acreditadas”, sin mayor precision, serian validas a efectos del computo de pla-
z0s y términos.

Por su parte, la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social, modific6 el art. 105 de la Ley 230/1963,
de 28 de diciembre, General Tributaria, al objeto de prever el caso de que
“la notificacion se practique utilizando medios telematicos”. Esta regulacion
de las notificaciones electronicas, limitada al ambito tributario, estableci6 las
dos reglas siguientes, que han perdurado hasta el momento presente en la
disciplina general de aquéllas: de una parte, la notificacion se entendera prac-
ticada a todos los efectos legales en el momento en que se produzca el acceso
a su contenido; y, de otra, cuando, existiendo constancia de la recepcion de
la notificacion en la direccion electronica, transcurrieran diez dias naturales
sin que se acceda a su contenido, se entendera que la notificaciéon ha sido
rechazada. En todo caso, la citada Ley 24/2001 excluy6 la operatividad de
esta ultima prevision en el supuesto de que se comprobara la imposibilidad
técnica o material del acceso, excepcion que, sorprendente e injustificada-
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mente, no recoge la vigente Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comuin de las Administraciones Publicas (LPAC).

Posteriormente, el Real Decreto 209/2003, de 21 de febrero, por el que se
regulan los registros y las notificaciones telematicas, asi como la utilizaciéon de
medios telematicos para la sustitucion de la aportacion de certificados por los
ciudadanos, anadi6 al Real Decreto 263/1996 un nuevo art. 12, regulador con
caracter general, y ya no solo en el ambito tributario, de las “notificaciones
telematicas”, que incorpora la distincion entre la recepcion de la notificacion
en la direccion electronica y el acceso a su contenido, y recoge la regla de los
10 dias antes aludida.

En todo caso, y prescindiendo de los regimenes especiales en materia
tributaria y de Seguridad Social, asi como de la normativa autonémica’, el
auténtico “salto adelante” (COTINO HUESO, 2021:120) se produjo con la
Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los
Servicios Publicos, que reconoce “el derecho” de los ciudadanos a relacionar-
se con las Administraciones Publicas por medios electronicos (art. 1.1) y de-
dica a la notificaciéon por medios electrénicos su art. 28, desarrollado por los
arts. 35 a 40 del Real Decreto 1671 /2009, de 6 de noviembre (RD 1671,/2009).
Se dictaron asimismo diversas leyes y reglamentos autonémicos en la mate-
ria®, amén de ordenanzas locales y de normas aplicables en ambitos materia-
les concretos®.

Un nuevo salto, desde los puntos de vista formal y material, ha esta-
do constituido por la LPAC, que, en sus arts. 40 a 44, aplicables a todas las
Administraciones Publicas (Disposicion final primera.l)?, incorpora la dis-
ciplina de las notificaciones electronicas a lIa norma que con caracter general
regula las condiciones de eficacia de los actos administrativos, configurando
ademas la forma electronica de notificacion como preferente (art. 41.1) y, en
muchos supuestos, como obligatoria (arts. 14y 41.1y 3). Segtin ha declarado
reiteradamente el Tribunal Supremo?, tales preceptos entraron en vigor, con-

' En el ambito autonémico, merece especial referencia el temprano Decreto 324/2001,

de 4 de diciembre, relativo a las relaciones entre los ciudadanos y la Administraciéon de la
Generalidad de Cataluna a través de Internet.

2 Véase Cerrillo i Martinez A (2010) “La administracién electronica en el derecho auto-
noémico comparado”, Revista Vasca de Administraciéon Publica, 86:15-60.

> Entre estas ultimas, debe destacarse el Real Decreto 1363,/2010, de 29 de octubre, por
el que se regulan supuestos de notificaciones y comunicaciones administrativas obligatorias por
medios electrénicos en el ambito de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria.

' Sin perjuicio, claro estd, de las especialidades por razén de la materia a las que se refie-
re la Disposicion adicional primera.

5 Entre otras, en su Sentencia 794/2023, de 14 de junio.
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forme al parrafo primero de la Disposicion final séptima de la propia LPAC,
el dia 2 de octubre de 2016, ya que la moratoria establecida por el parrafo
segundo de aquélla, finalmente prolongada hasta el dia 2 de abril de 2021,
solo afect6 a las previsiones relativas al registro electrénico de apoderamien-
tos, registro electronico, registro de empleados publicos habilitados, punto de
acceso general electrénico de la Administracion y archivo tnico electrénico,
materias en las que no se comprenden las notificaciones electrénicas.

El desarrollo reglamentario estatal® de las previsiones de la LPAC se
contiene en los arts. 42 a 45 del Reglamento de actuacion y funcionamien-
to del sector publico por medios electronicos, aprobado por Real Decreto
203/2021, de 30 de marzo (RSPME), aplicables, al igual que aquéllas, a to-
das las Administraciones Publicas (Disposicion final primera del citado Real
Decreto, que tinicamente exceptia, por lo que aqui interesa, el apartado 5 del
art. 42, aplicable solo a las notificaciones cuyo emisor pertenezca al ambito
estatal)”.

Expuesta asi brevemente la evolucion del régimen juridico de las notifica-
ciones electronicas, se procede a continuacion al examen de los aspectos mas
relevantes de las normas estatales de ambito general vigentes en la materia.

II.2. Principios generales en materia de notificaciones
electronicas

Como ha declarado el Tribunal Supremo®, “el cambio tan radical que supo-

ne, en tema tan sumamente importante como el de las notificaciones administrativas,
las motificaciones electronicas, en modo alguno ha supuesto, esta suponiendo, un cam-
bio de paradigma, en cuanto que el niicleo y las bases sobre las que debe girar cualquier
aproximacion a esta materia siguen siendo las mismas dada su importancia consti-
tucional, pues se afecta divectamente al principio basico de no indefension y es medio
necesario para a la postre alcanzar la tutela judicial efectiva, en tanto que los actos de
notificacion «cumplen una funcion relevante, ya que, al dar noticia de la correspon-

®  Son varias las normas autonémicas en materia de Administracién electrénica que han

desarrollado la LPAC. Entre ellas se hallan el Decreto 622,/2019, de 27 de diciembre, de admi-
nistracion electréonica, simplificacion de procedimientos y racionalizaciéon organizativa de la
Junta de Andalucia, que dedica a las notificaciones electronicas sus arts. 30 a 35; y el Decreto
76,2020, de 4 de agosto, de Administracién digital de Cataluna, que se refiere a aquéllas en sus
arts. 74 a 78.

7 Sin perjuicio, una vez mas, de las especialidades por razén de la materia a las que se
refiere la Disposicion adicional décima del RSPME.

8 Sentencia 2448/2016, de 16 de noviembre.
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diente resolucion, permiten al afectado adoptar las medidas que estime mas eficaces para
sus intereses, singularmente la oportuna interposicion de los recursos procedentes» [STC

155/1989, de 5 de octubre, FJ 2]”.

Por consiguiente, los principios generales en materia de notificaciones
electronicas son los mismos que en relacion con las notificaciones en papel,
comenzando por la pertinencia de un enfoque teleologico, y no formalista,
ya que “lo relevante en las notificaciones no es tanto que se cumplan las pre-
visiones legales sobre como se llevan a efecto las notificaciones, sino el hecho
de que los administrados lleguen a tener conocimiento de ellas o haya podido
tener conocimiento del acto notificado™.

Ello supone la necesidad de realizar una aproximaciéon eminentemente
casuistica a la materia, al objeto de determinar si, en las particulares circuns-
tancias de cada supuesto, la infracciéon de las normas reguladoras de las noti-
ficaciones electronicas ha generado o no indefension material, a cuyo efecto
habran de tenerse en cuenta, entre otros extremos, el grado de diligencia de-
mostrada tanto por el interesado como por la Administracion y el principio de
buena fe que debe inexcusablemente regir la relacion entre los particulares y
las Administraciones Pablicas .

Tal enfoque es seguido por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos,
que, aceptando que la comunicacion electronica entre las autoridades admi-
nistrativasy los ciudadanos puede contribuir al objetivo de una Administracion
mas accesible y que funcione mejor, anade, no obstante, que le correspon-
de “comprobar si, dados los hechos del caso, se logré un justo equilibrio en-
tre, por un lado, el interés de la comunidad en su conjunto por tener una
administracion mas moderna y eficiente y, por otro lado, los intereses de los
solicitantes”'".

Por otra parte, la doctrina (entre otros, ARENAS RAMIRO, 2023:55;
COTINO HUESO, 2023:50; TORRE MARTINEZ, 2022:236) sostiene que,
dada la situaciéon de vulnerabilidad en la que se halla el ciudadano cuando
interactia electronicamente con la Administracion, debe optarse por un cri-

¢ Misma Sentencia 2448/2016, de 16 de noviembre. En igual sentido, la Sentencia del

Tribunal Supremo 1322/2022, de 18 de octubre, declara que “lo relevante para decidir la vali-
dez o no de una notificacién sera que, a través de ella, el destinatario de la misma haya tenido
un real conocimiento del acto notificado”.

10 Véase al respecto la excelente sintesis de la jurisprudencia constitucional y del
Tribunal Supremo en la materia contenida en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Cataluna 3084/2023, de 27 de septiembre (Roj: STS] CAT 8378,/2023).

"' Sentencia de 16 de febrero de 2021, asunto Stichting Landgoed Steenbergen y otros contra
Holanda, apartado 50.
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terio hermenéutico pro cives. La jurisprudencia no ha acogido por el momento
tal criterio de forma explicita, por mas que el mismo no sea sino natural con-
secuencia de la aplicacion a esta cuestion del principio general, reconocido
reiteradamente por el Tribunal Constitucional, de interpretacion de la lega-
lidad en el sentido mas favorable al ejercicio y disfrute de los derechos funda-
mentales'?, por razén de la mencionada vinculacion de las notificaciones con
el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, con interdiccion de la in-
defension. Debe en todo caso tenerse en cuenta que, para que entre en juego
dicho derecho, la indefension ha de ser material, esto es, efectiva.

II.3. Supuestos de notificacion electrénica

11.3.1.  Notificaciones electronicas obligatorias

Conforme al primer parrafo del art. 41.1 de la LPAC, las notificaciones se
practicaran preferentemente por medios electrénicos y, en todo caso, cuando
el interesado resulte obligado a recibirlas por esta via. El art. 41.3, parrafo pri-
mero, dispone, por su parte, que la notificacion sera electronica en los casos en
los que exista obligacion de relacionarse de esta forma con la Administracion.

Tales previsiones remiten al art. 14.2 del mismo cuerpo normativo, que im-
pone la obligacion de relacionarse electronicamente con las Administraciones
Publicas (i) a las personas juridicas, (ii) a las entidades sin personalidad juri-
dica, (iii) a quienes ejerzan una actividad profesional para la que se requiera
colegiacion obligatoria, para los tramites y actuaciones que realicen con las
Administraciones Publicas en ejercicio de dicha actividad profesional (enten-
diéndose incluidos en todo caso a los notarios y registradores de la propiedad
y mercantiles), (iv) a quienes representen a un interesado que esté obligado
a relacionarse electronicamente con la Administracion, y (v) a los empleados
de las Administraciones Publicas para los tramites y actuaciones que realicen
con ellas por razén de su condicion de empleado publico. A ello debe ana-
dirse que, conforme al art. 14.3, reglamentariamente, las Administraciones
podran establecer la obligacion de relacionarse con ellas a través de medios
electronicos para determinados procedimientos y para ciertos colectivos de
personas fisicas que, por razén de su capacidad econémica, técnica, dedica-
cion profesional u otros motivos quede acreditado que tienen acceso y dispo-
nibilidad de los medios electrénicos necesarios.

2 De tal principio se hace eco la reciente Sentencia 95/2023, de 12 de septiembre, FJ 4.
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Por otra parte, el quinto parrafo del art. 41.1 de la LPAC dispone que,
“[r]eglamentariamente, las Administraciones podran establecer la obligacion
de practicar electrénicamente las notificaciones para determinados proce-
dimientos y para ciertos colectivos de personas fisicas que por razén de su
capacidad econémica, técnica, dedicacion profesional u otros motivos que-
de acreditado que tienen acceso y disponibilidad de los medios electrénicos
necesarios”. Parece, asi, que reglamentariamente, pueden imponerse a de-
terminados colectivos de personas fisicas (i) la obligaciéon general de relacio-
narse electronicamente con las Administraciones Publicas (art. 14.3), lo que
conllevara la obligacion de recibir las notificaciones en forma electrénica, o,
(ii) simplemente, en defecto de tal obligacion general, esta ultima obligacion
(quinto parrafo del art. 41.1). Ello, naturalmente, salvo que, como parece po-
sible, tal parrafo quinto no sea sino una innecesaria reiteracion del art. 14.3.

Pues bien, en relacion con los citados arts. 14.3 y 41.1, quinto parrafo, de
la LPAC, debe ante todo descartarse que vulneren la reserva material de Ley
que pudiera existir en la materia en atencion a lo previsto por los arts. 24.1, en
relacion con el 53.1,y 105.c) de la Constitucion. En efecto, aquéllos no contie-
nen una remision incondicionada al titular de la potestad reglamentaria para
el establecimiento de nuevos supuestos de relacion electronica obligatoria o
de notificaciones electronicas obligatorias, la cual supondria la inconstitucio-
nal deslegalizacion de la materia, sino que incorporan limites sustantivos que
constrinen efectivamente el contenido juridicamente posible de las normas
reglamentarias remitidas. Asi lo ha declarado el Tribunal Supremo en rela-
cién con el art. 27.6 de la Ley 11,/2007, que constituye el antecedente inme-
diato del art. 14.3 de la LPAC".

Por otra parte, se suscita la cuestion de si las normas reglamentarias que se
dicten al amparo de los tantas veces citados arts. 14.3 y 41.1, quinto parrafo, de
la LPAC habran de ser necesariamente, en el ambito estatal, Reales Decretos
acordados en Consejo de Ministros o podran ser también Ordenes de la per-
sona titular del Departamento competente respecto de los procedimientos de
que se trate. El art. 3.3 del RSPME admite ambas posibilidades, habiendo de-
clarado el Tribunal Supremo la validez de tal prevision, que, a su juicio, halla
cobertura en la potestad reglamentaria legalmente reconocida a los Ministros
en las materias propias de su Departamento'*. Lo cierto, sin embargo, es que,
un ano antes, otra Secciéon de la Sala Tercera del propio Tribunal Supremo
habia declarado que, “[o]bviamente, el reglamento que requiere el art. 14.3
LPAC no es el reglamento administrativo interno o “ad intra” que se reconoce

13 Sentencia 47/2018, de 17 de enero.
" Sentencia 610/2022, de 25 de mayo, de la Seccién Tercera de la Sala Tercera.
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a los Ministros en el art. 62.1.a) de la Ley 40/2015, de Régimen Juridico de
la Administracion Publica (ejercer la potestad reglamentaria en las materias
propias de su Departamento). El art. 14.3 LPAC habilita a un reglamento para
imponer una excepcion a un derecho de las personas fisicas, el de elegir la
forma de relacionarse con la Administracion, cuestion situada sin duda fuera
de ese ambito interno en que se puede desarrollar, en ausencia de habilita-
cion legal, la potestad reglamentaria de los Ministros. Se trata, por tanto, de
una habilitacién que se dirige al genuino titular de la potestad reglamentaria,
esto es, el Gobierno mediante Real Decreto”'®. La situaciéon en la actualidad
es, pues, de incertidumbre acerca de esta cuestion, por mas que lo deseable, e
incluso lo previsible, es que finalmente prevalezca la tesis que excluye la posi-
bilidad de entender que los arts. 14.3 y 41.1, quinto parrafo, de la LPAC ampa-
ran una habilitacion per saltum, que, por lo demas, careceria de la justificacion
en la ley habilitante requerida por el art. 129.4 de la propia LPAC.

Lo que, sin embargo, es claro es que la ampliacion del elenco de sujetos
obligados a relacionarse electronicamente con las Administraciones Publicas
o a recibir las notificaciones en forma electronica ha de realizarse por via nor-
mativa, no pudiendo en ningtin caso procederse a tal ampliacion mediante
un simple acto administrativo, como en ocasiones ha ocurrido con las resolu-
ciones que aprueban las bases por las que se han de regir procesos selectivos
para acceder a la funcién publica'®.

En todo caso, en relacion con los arts. 14.3 y 41.1, quinto parrafo, de la
LPAC, debe hacerse hincapié en que los mismos exigen, respecto de los co-
lectivos de personas fisicas a los que reglamentariamente se vaya a imponer
la obligacion de relacionarse electronicamente con las Administraciones
Publicas o, en su caso, de recibir las notificaciones en forma electroénica, que,
“por razén de su capacidad econdémica, técnica, dedicacion profesional u
otros motivos quede acreditado que tienen acceso y disponibilidad de los me-
dios electronicos necesarios”. Asi pues, solo cuando quede probada la concu-
rrencia de tales circunstancias cabra imponer dichas obligaciones. Y, natural-
mente, los Tribunales podran (rectius, deberan) controlar sin restricciones la
efectiva acreditacion de tal concurrencia, como plausiblemente ha hecho el
Tribunal Supremo en diversas ocasiones'”.

' Sentencia 635/2021, de 6 de mayo, de la Seccién Cuarta de la Sala Tercera. En rela-

cioén con tales pronunciamientos contradictorios, véase Sanchez Lamelas A (2023), “La recien-
te jurisprudencia sobre la obligacién de utilizar medios electrénicos en las relaciones adminis-
trativas”, Revista de Administracion Publica, 220:183-217.

16 Asi ocurri6 en el supuesto enjuiciado por la citada Sentencia 635/2021, de 6 de mayo.
Asi, la Sentencia 635/2021, de 6 de mayo, funda su decisién estimatoria, entre otras
circunstancias, en la siguiente: “no consta, mas alla de una mencién en el preambulo de la

17
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Por lo demas, la obligacion de practicar las notificaciones de forma elec-
tronica en los supuestos referidos en los parrafos precedentes cuenta con las
excepciones establecidas en el segundo parrafo del art. 41.1 de la LPAC, con-
forme al cual las Administraciones “podran” practicar las notificaciones por
medios no electrénicos en los siguientes supuestos: (i) cuando la notificacion
se realice con ocasion de la comparecencia espontanea del interesado o su re-
presentante en las oficinas de asistencia en materia de registro y solicite la co-
municacion o notificacion personal en ese momento; y (ii) cuando para ase-
gurar la eficacia de la actuacion administrativa resulte necesario practicar la
notificacién por entrega directa de un empleado publico de la Administracion
notificante. Debe precisarse que la voz “podran” no puede interpretarse en el
sentido de que, en los supuestos indicados, la Administracion esta facultada
para optar libremente entre la notificacion en papel o la electrénica (en la
descripcion del segundo de ellos se dice que es “necesario” practicar la notifi-
cacion por entrega directa), sino que aquélla ha de entenderse en el sentido
de que atribuye a la Administracion la potestad para notificar en papel pese a
la obligacion general de hacerlo electréonicamente, lo que supone, por razén
del caracter mixto (a la vez activo y pasivo) de la situacion juridica subjetiva
en la que la potestad consiste, la obligacion de ejercitarla cuando concurra el
presupuesto factico de tal ejercicio establecido normativamente '*.

A lo expuesto en relacion con los supuestos de notificacion electronica
obligatoria deben anadirse dos precisiones finales, comenzando por la rela-
tiva a la primera notificacion en los procedimientos iniciados de oficio en los
que, estando el interesado obligado a relacionarse por medios electrénicos, la
Administracion no disponga, sin embargo, de datos de contacto electronicos
para practicar el aviso de su puesta a disposicion al que se refiere el art. 41.6

Orden recurrida a una resolucién de la Secretaria General de la Administracion Digital, que se
haya verificado o constatado la razén de “capacidad econémica, técnica, dedicaciéon profesional
u otros motivos” que acrediten que los participantes en el proceso selectivo en cuestion tienen
acceso y disponibilidad de los medios electrénicos necesarios. La contestacion a la demanda no
ofrece el menor dato al respecto, siendo carga de la Administracion acreditar el cumplimiento
de los presupuestos para imponer a las personas fisicas la obligacion de relacionarse electréni-
camente”. Por su parte, la Sentencia 953/2023, de 11 de julio, anula determinadas previsiones
de la disposicion impugnada, “pues el sometimiento a la obligacién de presentar telematica-
mente la declaracién se dirige a todo el potencial colectivo de obligados tributarios por un
impuesto que, como es el caso del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, alcanza a la
generalidad de las personas fisicas que realicen el hecho imponible, sin distinguir ninguna con-
dicién personal que justifique que se imponga la obligacion de declarar y liquidar por medios
electronicos”.

18 En contra, Nunez de Cela Carbonell T (2021), comentario al art. 41 de la LPAC, en
Bano Le6n JM y Lavilla Rubira JJ, Comentarios al procedimiento administrativo, Valencia: tirant lo
blanch, p. 297.
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LPAC. En tal caso, el art. 43.2 RSPME obliga a que dicha primera notificacion
se realice en papel, debiendo advertirse en ella al interesado que las sucesivas
se practicaran en forma electronica y debiendo, ademas, darle a conocer que,
conforme al art. 41.1, parrafo sexto, de la LPAC, puede identificar un disposi-
tivo electrénico, una direcciéon de correo electronico o ambos para el aviso de
la puesta a disposicion de las notificaciones electronicas posteriores.

Se trata de una prevision acreedora a una valoraciéon sumamente favo-
rable, que palia alguna de las mds graves consecuencias asociadas a la defi-
ciente regulacion de los avisos contenida en el art. 41.6 LPAC y a la que se
hara posterior referencia. Y es que, en efecto, salvo que, al menos cada 10 dias
(para evitar el riesgo de que se repute rechazada la notificacion electrénica),
las personas accedan a su direccion electronica habilitada tinica (DEHU) o
comparezcan en la sede electronica de las miles de Administraciones Publicas
existentes, lo que constituiria una carga desproporcionada, la tinica forma de
que conozcan que se ha iniciado de oficio respecto de ellas un procedimiento
administrativo es mediante el aviso en su dispositivo electronico y/o direccion
de correo electronico o, en caso de que la Administracion actuante carezca de
tales datos, mediante la notificaciéon en papel.

Debe ponerse de relieve, por otra parte, que, cuestionada la validez del
art. 43.2 RSPME por supuesta vulneracion del art. 14.2 LPAC, el Tribunal
Supremo ha confirmado la legalidad de aquél, argumentando que dicho pre-
cepto “tiene un caracter claramente instrumental, siendo su objetivo el hacer
posible que las notificaciones puedan practicarse en las condiciones que sena-
la el articulo 41 de la Ley 39/2015 en sus distintos apartados”'.

La segunda precision antes aludida es la resultante del art. 42.1 LPAC,
en cuya virtud “[t]odas las notificaciones que se practiquen en papel de-
beran ser puestas a disposicion del interesado en la sede electronica de la
Administracién u Organismo actuante para que pueda acceder al contenido
de las mismas de forma voluntaria”. La Administracion esta siempre obligada,
pues, a notificar en forma electrénica, aunque el destinatario no tenga obli-
gacion de relacionarse electronicamente con ella, en lo que debe entenderse
como una manifestacion de la voluntad legislativa de promover la utilizacion
de medios electronicos en las relaciones entre las Administraciones y los ciu-
dadanos y empresas.

El art. 42.2 RSPME ha precisado al respecto que la comparecencia volun-
taria en la sede electronica “y el posterior acceso al contenido de la notifica-
cion o el rechazo expreso de ésta tendra plenos efectos juridicos”. Asi pues,

9 Sentencia 638/2022, de 30 de mayo.
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en este supuesto, solo el rechazo expreso equivaldra a la notificacion, y no
el rechazo presunto derivado del transcurso de 10 dias naturales sin que se
acceda a su contenido, ya que esta ultima modalidad de rechazo solo tiene tal
efecto en el caso de que la notificacion por medios electronicos sea de carac-
ter obligatorio, o haya sido expresamente elegida por el interesado (art. 43.2,
segundo parrafo, de la LPAC).

Por ultimo, debe ponerse de relieve que el acceso electronico volunta-
rio al contenido de una notificacién solo surte efectos respecto de ésta, y no
respecto de las demas notificaciones que puedan practicarse al interesado,
las cuales habran de continuar realizandose en papel. Ello sin perjuicio de
que, cuando el interesado accediera voluntariamente al contenido de la no-
tificacion en sede electronica, se le ofrecerd la posibilidad de que el resto de
las notificaciones se puedan realizar también a través de medios electronicos

(art. 42.3 LPAC).

11.3.2.  Notificaciones electronicas por voluntad del interesado

Adicionalmente a los casos, considerados en el apartado precedente, en
los que la notificacion electronica tiene caracter obligatorio por imposicion
normativa, procede también la practica electronica de la notificaciéon en los
casos en los que asi lo solicite el interesado. Asi resulta de lo dispuesto por
los arts. 41.1, cuarto parrafo, de la LPAC (“Los interesados que no estén obli-
gados a recibir notificaciones electronicas, podran decidir y comunicar en
cualquier momento a la Administracion Publica, mediante los modelos nor-
malizados que se establezcan al efecto, que las notificaciones sucesivas se prac-
tiquen o dejen de practicarse por medios electronicos”) y del art. 41.3, primer
parrafo, primera frase, del mismo cuerpo normativo (“En los procedimientos
iniciados a solicitud del interesado, la notificacién se practicara por el me-
dio senalado al efecto por aquel”). Previsiones ambas plenamente conformes
con el art. 14.1 de la propia LPAC, que permite a las personas fisicas elegir
en todo momento si se comunican con las Administraciones Publicas para el
ejercicio de sus derechos y obligaciones a través de medios electrénicos o no,
salvo que estén obligadas a relacionarse a través de medios electronicos con
las Administraciones Publicas, anadiendo que el medio elegido por la perso-
na para comunicarse con las Administraciones Publicas podra ser modificado
por aquélla en cualquier momento. La voluntad del interesado es, pues, revo-
cable ad nutum, consagrandose asi el principio de “intermodalidad” en el seno
del mismo procedimiento (COTINO HUESO, 2023:54).
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El desarrollo reglamentario de tales previsiones se contiene en el art. 3.2
del RSPME, el cual introduce dos precisiones que han sido reputadas validas
por el Tribunal Supremo®. En virtud de la primera, se obliga al interesado
a comunicar su voluntad de relacionarse a través de medios electronicos, o
de dejar de hacerlo, “al 6rgano competente para la tramitaciéon” del procedi-
miento de que se trate, carga que el Alto Tribunal reputa conforme a Derecho,
por entender que no se limita el ejercicio del derecho reconocido legalmente,
“al derivarse de la interpretacion sistematica de la propia ley efectuada confor-
me al principio de seguridad juridica”.

En segundo término, el citado art. 3.2 dispone que “los efectos de la comu-
nicacion se produciran a partir del quinto dia habil siguiente a aquel en que
el 6rgano competente para tramitar el procedimiento haya tenido constancia
de la misma”. En este punto, se advierte un retroceso respecto del régimen
precedente, toda vez que el art. 37.3 del RD 1671,/2009 establecia que “[e]l
cambio de medio a efectos de las notificaciones se hara efectivo para aquellas
notificaciones que se emitan desde el dia siguiente a la recepcion de la solici-
tud de modificacion en el registro del 6rgano u organismo publico actuante”.
El Tribunal Supremo ha confirmado igualmente la validez de la nueva regu-
lacion, por considerar que debe tenerse en cuenta que “la incorporacion al
sistema electronico, o su abandono, requiere unas comprobaciones previas
(firma electronica, revision de las notificaciones personales), que deben efec-
tuar los funcionarios publicos encargados de la tramitacion del procedimien-
to administrativo de forma 4agil pero también segura”. Desde la perspectiva
politico-legislativa, no parece razonable, sin embargo, la mencionada demora
de cinco dias habiles, ya que, desde el ano 2009, se han producido sustanciales
avances en la formacion en materia electronica de los funcionarios publicos,
asi como en la propia seguridad del funcionamiento de los sistemas electroni-
cos, lo que hubiera justificado el mantenimiento del sistema anterior.

Por otra parte, del art. 42.4 RSPME resulta que, en los supuestos de suce-
sion de personas fisicas, inter vivos o mortis causa, durante la tramitacion de
un procedimiento, si la persona fisica sucesora no estuviera obligada a relacio-
narse electronicamente con la Administracion, la misma no queda vinculada
por la opcién en favor de la forma electrénica de notificacion que en su caso
hubiera formulado el causante, sino que tendra derecho a que las notificacio-
nes sucesivas se practiquen en papel, sin perjuicio, claro es, de la posibilidad
de que ella misma opte por la forma electronica y de su derecho a acceder al
expediente completo conforme al art. 53.1.a) de la LPAC.

2 Sentencia 610/2022, de 25 de mayo.
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11.3.3.  Supuestos de prohibicion de las notificaciones electronicas

El panorama normativo expuesto en los apartados precedentes debe
completarse con la referencia a los casos en los que las notificaciones electro-
nicas estan prohibidas, enunciados por el art. 41.2 de la LPAC en los términos
siguientes, cuya claridad excusa todo comentario: (i) las notificaciones “en
las que el acto a notificar vaya acompanado de elementos que no sean suscep-
tibles de conversion en formato electrénico”, y (ii) aquellas que contengan
medios de pago a favor de los obligados, tales como cheques.

11.3.4.  Referencias jurisprudenciales

Una vez expuestas las previsiones normativas referentes a la forma, elec-
tronica o en papel, en las que se han de practicar las notificaciones, debe in-
mediatamente introducirse un punto de relativismo al respecto. Ni el incum-
plimiento de las normas aplicables conlleva en todo caso la invalidez, ni, en
sentido contrario, su estricto cumplimiento garantiza siempre la validez. Y ello
por razon de la antes mencionada prevalencia, imperada por el art. 3.1 del
Codigo Civil, que la jurisprudencia atribuye al elemento teleolégico en la la-
bor hermenéutica, la cual conlleva una cierta desvalorizacion de los aspectos
formales en aras de atribuir todo el peso que corresponde a la cuestion sustan-
cial: si el interesado ha conocido o no el contenido del acto notificado, y, en
caso negativo, si, ponderando todas las circunstancias del caso (y, en particu-
lar, el grado de diligencia de los diferentes sujetos intervinientes) ha podido o
debido conocer tal contenido.

Basten algunos ejemplos al respecto.

En diversas Sentencias, el Tribunal Supremo ha abordado supuestos en
los que la notificacion a una persona juridica de una resolucion sancionadora
se habia realizado en papel, y no por medios electrénicos, pese a lo cual, en
las concretas circunstancias concurrentes, tal infraccion normativa se califi-
ca como irregularidad no invalidante conforme al art. 48.2 de la LPAC, por
entenderse que no se ha producido indefension. Tales circunstancias se re-
sumen por el Alto Tribunal en estos términos: “en actuaciones anteriores del
mismo procedimiento administrativo la entidad (...) habia admitido que se
practicasen las notificaciones en papel, y no habiendo duda de que la recu-
rrente tuvo pleno conocimiento de la resolucion sancionadora notificada por
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esa via, no cabe tachar de invalida tal notificacion por haberse practicado de
ese modo”?.

En otros casos, sin embargo, el criterio del Tribunal Supremo es contrario
alavalidez de la notificacion no electronica practicada a una persona juridica.
Puede mencionarse un caso en el que la notificacion habia sido edictal, siendo
asi que “apenas un mes antes de los intentos de notificacion, la AEAT utilizo
los medios electronicos para comunicarse con dicha entidad tal y como habia
realizado ya, al menos en otras 6 ocasiones en el ano anterior (...). Por todo
ello, las notificaciones anteriores proximas en el tiempo, el apoderamiento
efectuado aceptado por la administracion, y la obligacion legal prevista en
el articulo 41.1 de la Ley 39/2015, generaron en el administrado la legitima
expectativa de que la via utilizada por la administracion para las notificaciones
erala electronica, vulnerando la notificacion en papel el principio de confian-
za legitima generada con su conducta previamente”. La Sentencia en cues-
tion* considera, ademas, que la conducta de la Administracion habia vulne-
rado “el principio de buena administraciéon que debe presidir las relaciones de
la Administracion con el administrado. La consignacion en la Ley 39/2015 de
la obligacion de las personas juridicas de relacionarse con la Administracion
por medios electréonicos, introdujo una obligacion legal de relacion con las
administraciones publicas para tales sujetos no exenta de garantias en aras de
una buena administracion. Asi pues, sin perjuicio de la obligaciéon contenida
en el articulo 41.1 de la Ley 39/2015, el principio de buena administracion
exige coherencia a la Administracion, cuanto menos, en el modo elegido para
la practica de las notificaciones con el administrado, siendo contrario a dicho
principio el cambio sorpresivo del mismo, sin razon justificativa, en un mismo
lapso temporal”.

Los Tribunales inferiores adoptan, por lo demads, la misma perspectiva
teleologica y casuistica. Baste mencionar un caso en el que se pretendia la
anulacion de un acuerdo de liquidacion tributaria por haberse notificado en
agosto mediante diligencia personal por agente tributario notificador en el
domicilio fiscal de la obligada, pese a que ésta estaba obligada a recibir noti-
ficaciones en sede electronica, y a que habia solicitado que no se le hicieran
notificaciones electrénicas en el mes de agosto. Pues bien, el 6rgano judicial
desestima tal motivo de impugnacion, por no apreciar “indefension por mer-
ma real y efectiva de posibilidades de defensa de la obligada tributaria (...),
ya que ésta present6 alegaciones al acuerdo de liquidacion, y a los documen-

2l Sentencia 1522/2022, de 18 de noviembre. En el mismo sentido, Sentencias

1654/2022, de 14 de diciembre, y 794,/2023, de 14 de junio.
22 Sentencia 1715/2022, de 21 de diciembre.
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tos incorporados con posterioridad al expediente electrénico, y no senala en
la demanda ningtin argumento o elemento probatorio que hubiese podido
exponer o presentar caso de que (...) se le hubiese hecho la notificacion del
acuerdo de liquidacién en sede electrénica y pasado el mes de agosto”?.

El mismo enfoque adopta el Tribunal Constitucional. Puede mencionarse
en tal sentido la Sentencia 84,/2022, de 27 de junio, que estima vulnerados los
derechos fundamentales del recurrente a la defensa y a ser informado de la
acusacion por la Administracion (art. 24.2 CE) en un supuesto en el que, es-
tando aquél obligado a relacionarse electronicamente con ésta y habiéndose
notificado de tal forma diversos actos en el seno de un procedimiento sancio-
nador, el presunto infractor no tenia conocimiento de la asignacion de oficio
de una direccion electréonica habilitada y, por consiguiente, de la notificacion
en la misma de dichos actos, y la razon de tal desconocimiento era “la forma
en que trazo la letra «v» al escribir su direccion de correo electronico”. El
Tribunal entiende que “el hecho de haber escrito aquella letra sin total pre-
cision caligrafica no configura un supuesto equiparable a los casos en que,
conforme a nuestra doctrina, la lesion denunciada se debe atribuir al proce-
der del afectado por su impericia, indiligencia o descuido”, concluyendo que,
“ante lo infructuoso de las comunicaciones practicadas por via electrénica,
la administracion deberia haber desplegado una conducta tendente a lograr
que las mismas llegaran al efectivo conocimiento del interesado”.

Interesa destacar, por otra parte, que la Sentencia del Tribunal
Constitucional 147,/2022, de 29 de noviembre, aplica tal doctrina a las notifi-
caciones realizadas en un procedimiento no sancionador, sino de liquidacion
tributaria, en el que otorga el amparo por entender que no “puede afirmar-
se indubitadamente que la indefension alegada se debiera a la indiligencia
del representante legal de la demandante”. En concreto, en el FJ 5 de dicha
Sentencia se senala que “la Agencia Tributaria supo que la interesada no tuvo
conocimiento del requerimiento del que fue objeto por via electronica; y sin
embargo, no emple6 formas alternativas de comunicacion, a fin de advertirla
del procedimiento de comprobacion limitada que habia iniciado y de la do-
cumentacion contable que recababa, de suerte que la liquidacion provisional
finalmente practicada no tuvo en cuenta la eventual incidencia de los datos
que los libros y las facturas solicitados pudieran contener. Y al desconocer el
objeto de las notificaciones que se remitieron a su direccion electronica habi-
litada, aquella tampoco pudo impugnar temporaneamente, incluso en sede
judicial, la liquidacién provisional finalmente practicada, lo que redundo6 en

% Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cataluna 3181/2023, de 28 de
septiembre.
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detrimento de su derecho a la tutela judicial efectiva reconocido en el art.
24.1 CE”.

II.4. Forma de las notificaciones electronicas

Conforme al primer parrafo del art. 43.1 de la LPAC, las notificaciones
por medios electrénicos se practicaran “mediante comparecencia en la sede
electronica de la Administracion u Organismo actuante, a través de la direc-
cion electronica habilitada tinica o mediante ambos sistemas, seguin disponga
cada Administracion u Organismo”?*.

Por lo que atane, en primer término, a la notificacién mediante compare-
cencia en la sede electrénica®, el art. 45.1 del RSPME exige, en términos que
merecen un juicio favorable, que, con caracter previo al acceso al contenido
de la notificacion en la sede, se informe al interesado de que, conforme a los
arts. 41 y 43 de la LPAC, “la comparecencia y acceso al contenido, el rechazo
expreso de la notificaciéon o bien la presuncion de rechazo por haber trans-
currido el plazo de diez dias naturales desde la puesta a disposicion de la no-
tificacion sin acceder al contenido de la misma dara por efectuado el tramite
de notificacion y se continuara el procedimiento”. El Tribunal Supremo ha
confirmado la legalidad de esta obligacion, poniendo de relieve que “guar-
da cumplida correspondencia con el derecho que la Ley reconoce al intere-
sado 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)”, siendo asimismo “reflejo y desarrollo de varios de
los principios que han de informar la actuacion de las administraciones publi-
cas, como son los de servicio efectivo a los ciudadanos, claridad y proximidad
a éstos y transparencia de la actuacion administrativa ( articulo 3.1.a/, b/ y
¢/ 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); vy, en fin, el derecho de los administrados a ser trata-
dos con respeto y deferencia y a que las administraciones publicas les faciliten

2t Respecto de las notificaciones cuyo emisor pertenezca al ambito estatal, el art. 42.5 del

RSPME obliga a que se pongan a disposicion del interesado a través de la DEHU, permitiendo
a los emisores notificar de forma complementaria en su sede electréonica o sede electrénica
asociada.

% Laregulacion general de la sede electrénica de las Administraciones Publicas se con-
tiene en el art. 38 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico,

yen los arts. 9 a 12 del RSPME.
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el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones ( articulo
13.e/ de la Ley 39/2015) 2.

Por lo que respecta, por otra parte, a la notificacién a través de la DEHU,
el art. 44.3 del RSPME dispone, en su segundo parrafo, que “[t]odas las
Administraciones Publicas y sus organismos publicos y entidades de derecho
publico vinculados o dependientes colaboraran para establecer sistemas inte-
roperables que permitan que las personas fisicas y juridicas puedan acceder a
todas sus notificaciones a través de la Direccion Electronica Habilitada tinica,
tal como establece el articulo 43 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre”.

Pues bien, cuestionada por la Generalidad de Cataluna la legalidad de
esta prevision, el Tribunal Supremo ha declarado su validez. El punto de
partida es el de que, fuera del ambito de la Administracion del Estado, cada
Administracion puede o no adherirse al sistema de notificacion por medio de
la DEHU, que segun el articulo 44.2 del RSPME, se aloja en la sede electréni-
ca del Punto de Acceso General electronico de la Administracion (PAGe) de
la Administracion General del Estado. Naturalmente, si una Administracion
se adhiere voluntariamente al sistema de notificacion por medio de la DEHU,
“la interoperabilidad queda per se asegurada”. El problema se suscita en caso
contrario. Pues bien, el Tribunal Supremo senala al respecto que, “partiendo
de que la interoperabilidad es una exigencia legal (véanse, entre otros pre-
ceptos, el articulo 16.4 de la Ley 39/2015 vy los articulos 38.3 y 45 de la Ley
40/2015), si una Administracién no se adhiere al mencionado sistema de no-
tificacion es necesario habilitar un mecanismo que garantice la interoperabi-
lidad”. Y ésa es precisamente la finalidad que persigue el segundo parrafo del
art. 43.2 del RSPME, que a tal efecto dispone que todas las Administraciones
Publicas “colaboraran” para establecer sistemas interoperables que permitan
que las personas fisicas y juridicas puedan acceder a todas sus notificaciones a
través de la DEHU, aunque las notificaciones no se hayan practicado por esta
via, sino a través de la sede electronica de la Administracion actuante.

Parece ocioso detenerse en ponderar la relevancia de la prevision antes
transcrita y de su confirmacion y interpretacion judicial. Se trata de evitar el
imposible peregrinaje por las sedes electronicas de todas las Administraciones
Publicas, posibilitando el acceso a todas las notificaciones electronicas emiti-
das por las mismas a través de un punto unico, que es cabalmente la DEHU?".

% Sentencia 638/2022, de 30 de mayo.

27 A la misma finalidad responde el art. 43.4 de la LPAC, en cuya virtud “[1]os intere-
sados podrdan acceder a las notificaciones desde el Punto de Acceso General electrénico de
la Administracién, que funcionara como un portal de acceso”. La regulaciéon general de tal
Punto, que es especifico para cada Administracion, se contiene en el art. 7 del RSPME.



518 JuaN JosE LaviLLa RUBIRA

Por lo demas, el art. 44.4 del RSPME también obliga a que, con caracter
previo al acceso al contenido de la notificacion en la DEHU, se informe al in-
teresado de los mismos extremos enumerados por el art. 45.1 para el caso de
acceso en la sede electrénica.

En relacion con ambas formas de notificacion electronica, el art. 42.3 del
RSPME exige que se ponga a disposicion del interesado “un acuse de recibo
que permita justificar bien el acceso al contenido de la notificacion, bien el
rechazo del interesado a recibirla”, anadiendo que el acuse contendra, como
minimo, la identificacion del acto notificado y la persona destinataria, la fecha
y hora en la que se produjo la puesta a disposicion y la fecha y hora del acceso
a su contenido o del rechazo. Esta prevision ha de ser valorada positivamente,
pues la imposicion de la citada obligacion contribuye a la seguridad juridica
y permite al interesado hacer valer frente a terceros, a los efectos que estime
pertinente, las mencionadas circunstancias relativas a la notificacion.

Las dos formas expuestas (comparecencia en la sede electrénica o a tra-
vés de la DEHU) son las tiinicas mediante las que, en la actualidad, se pueden
practicar las notificaciones electrénicas, habiendo desaparecido, pues, la mo-
dalidad de notificacién mediante recepcion en direccién de correo electroni-
co, permitida por el art. 39 del RD 1671/2009 “siempre que se genere auto-
maticamente y con independencia de la voluntad del destinatario un acuse de
recibo que deje constancia de su recepcion y que se origine en el momento
del acceso al contenido de la notificacion”*.

Por ultimo, en relaciéon con la forma de las notificaciones electronicas,
no quiere dejar de ponerse de relieve que alguna sentencia ha declarado que
“la mayor o menor complejidad del acceso no puede constituir en si motivo
de irregularidad de clase alguna en la notificacion, amén de ser aquélla cier-
tamente subjetiva”®, afirmacion esta que debe entenderse en el contexto del
concreto supuesto enjuiciado, ya que una dificultad excesiva podria en deter-

% En relacién con ello, Cubero Marcos JI (2017), “:Son vélidas las notificaciones prac-

ticadas mediante correo electrénico?”, Revista de Administracion Publica, 204:133-163; y Boix
Palop A (2019), “Reforma juridico-administrativa, procedimiento electrénico y Administracion
local: analisis de la incidencia de las recientes transformaciones en las bases del procedimien-
to administrativo espanol sobre el régimen local”, Revista Galega de Administraciéon Publica,
58, p. 351, en la que sostiene que “es incomprensible la cerrazén del legislador a reconocer
con normalidad que estos medios electronicos de comunicacién —dispositivos méviles, correo
electrénico...— podrian y deberian reconocerse sin ningtin problema técnico y juridico como
medios de notificaciones alternativos a la comparecencia electrénica a elecciéon del intere-
sado, permitiendo una mejor comunicaciéon con los ciudadanos y una mejor defensa de sus
intereses”.

2 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cataluna 3084,/2023, de 27 de septiem-
bre (Roj: STS] CAT 8378,/2023).
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minados casos, en funcion de las circunstancias especificas concurrentes en el
destinatario de la notificacion, generar al mismo indefensiéon material, lo que
determinaria la invalidez de aquélla.

II.5. Momento en el que se entienden practicadas las
notificaciones electrénicas

Por lo que atane al aspecto temporal de las notificaciones electrénicas,
debe ante todo ponerse de relieve que, conforme al art. 41.7 de la LPAC, “[c]
uando el interesado fuera notificado por distintos cauces, se tomara como fe-
cha de notificacion la de aquélla que se hubiera producido en primer lugar”.
Se trata de una regla procedente del art. 36.5 del RD 1671,/2009%, que per-
mitia a las Administraciones “advertirlo de este modo en el contenido de la
propia notificaciéon”, advertencia que deberia ser obligada, por razones de se-
guridad juridica y para evitar la indefension del destinatario. En todo caso, di-
cha regla se aplica tanto si las notificaciones concurrentes han sido en papel y
electronica (o, en su caso, edictal) como si ambas han sido electronicas en for-
mas distintas (comparecencia en la sede electrénica y a través de la DEHU).
Asi lo precisa el segundo parrafo del art. 42.1 del RSPME.

Partiendo de ello, “[1]as notificaciones por medios electronicos se enten-
deran practicadas en el momento en que se produzca el acceso a su conteni-
do” (art. 43.2, parrafo primero, de la LPAC). Se parte, pues, de la tradicional
distincion entre la puesta a disposicion de la notificacion y el efectivo acceso a
su contenido por su destinatario, reputandose practicada la notificaciéon cuan-
do tenga lugar este ultimo.

Ahora bien, cabe la posibilidad de que el destinatario rechace la notifica-
cion, supuesto contemplado en general por el art. 41.5 de la LPAC en estos
términos: “Cuando el interesado o su representante rechace la notificacion de
una actuacion administrativa, se hara constar en el expediente, especificindose
las circunstancias del intento de notificacion y el medio, dando por efectuado el
tramite y siguiéndose el procedimiento”. El rechazo de la notificacion se equi-
para, por consiguiente, a la practica de la misma, entendiéndose, a todos los
efectos legales, que el destinatario ha accedido al contenido del acto notificado.

Pues bien, cuando la notificacion es electronica, el legislador establece
la siguiente presuncion de rechazo: “Cuando la notificacion por medios elec-

% Puede verse un supuesto de aplicacién de tal previsién en la Sentencia del Tribunal

Supremo 177,/2020, de 12 de febrero.
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tronicos sea de caracter obligatorio, o haya sido expresamente elegida por
el interesado, se entendera rechazada cuando hayan transcurrido diez dias
naturales desde la puesta a disposicion de la notificacion sin que se acceda a
su contenido” (art. 43.2, segundo parrafo). Ello al margen, claro es, de la posi-
bilidad de rechazo expreso.

En suma, las notificaciones electronicas se entienden practicadas en uno
de los tres momentos siguientes: cuando el destinatario accede al contenido del
acto notificado; cuando el destinatario rechaza expresamente la notificacion; o
cuando transcurren diez dias naturales desde la puesta a disposicion de la noti-
ficacion sin que se acceda a su contenido. Concordemente con ello, el RSPME
dispone que, “[p]ara dar por efectuado el tramite de notificacion a efectos ju-
ridicos”, en la sede electronica o en la DEHU, “debera quedar constancia, con
indicacion de fecha y hora, del momento del acceso al contenido de la notifica-
cion, del rechazo expreso de la misma o del vencimiento del plazo previsto en el
articulo 43.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre” (arts. 44.6y 45.2).

Una regla especial se establece en el art. 42.4 del RSPME para los supuestos
de sucesion de personas fisicas o juridicas, inter vivos o mortis causa. En tales
casos, la persona o entidad que suceda al interesado en un procedimiento cuya
existencia conozca debe comunicar la sucesion a la Administracion Publica que
esté tramitando aquél, en el plazo de 15 dias habiles desde el siguiente al de la
efectividad de la sucesion o desde la inscripcion de la defuncion en el Registro
Civil, en el caso de fallecimiento de persona fisica. “Si la persona o entidad suce-
sora efectiia la comunicacion después de dicho plazo, los defectos en la practica
de notificaciones que se deriven de este incumplimiento, que hubieran acaeci-
do con anterioridad a dicha comunicacion, le seran imputables al interesado;
dandose por cumplida por la Administracion, a todos los efectos, la obligacion
de puesta a disposicion de la notificacion electrénica (...) a la persona juridica
o persona fisica cuya sucesion el interesado no ha hecho valer”.

Nada se prevé, por otra parte, en relacion con el caso de que el acceso se
produzca en dia inhabil, pareciendo razonable, no obstante, entender que, a
efectos legales (en particular, computo de plazos), el mismo ha tenido lugar
en el primer dia habil siguiente, conforme al art. 30.3 LPAC. Por el contrario,
en el caso de que la puesta a disposicion de la notificacion se haya producido
en dia inhabil, debe entenderse que el computo del plazo de 10 dias naturales
comienza el dia siguiente, sea habil o no, pues asi resulta del hecho de que el
computo de citado plazo se realiza en dias naturales.

¢Quid turis en el caso de imposibilidad técnica o material de acceso al
contenido del acto notificado? La legislacion precedente (art. 28.3 de la Ley
11/2007) excluia en tal supuesto la presunciéon de rechazo, pero el régimen
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estatal vigente se limita al respecto a prever que, en caso de incidencia técni-
ca que imposibilite el funcionamiento ordinario del sistema o aplicaciéon que
corresponda, los 6rganos, organismos o entidades emisores que lo utilicen
como medio de notificaciéon “podran determinar una ampliacién del plazo no
vencido para comparecer y acceder a las notificaciones emitidas” [art. 44.4,
en relacion con el art. 11.1.g), del RSPME], prevision manifiestamente insu-
ficiente por razén del caracter potestativo de la ampliacion contemplada. En
este punto se impone, por imperio de los derechos y principios constitucio-
nales afectados, una interpretacion correctiva, que considere a las notifica-
ciones a las que no se puede acceder por razones técnicas o materiales como
“latentes” (MARTIN DELGADO 2017:2198), de forma que sus efectos quedan
suspendidos hasta que sea posible el acceso.

En la regulacion estatal, se echa de menos, por lo demas, la imposicion a
la Administracion de la obligacion, en el caso de rechazo presunto, de que la
notificacion rechazada continde disponible durante un tiempo (al menos, el
equivalente al plazo de impugnacion del acto notificado), con el fin de que su
destinatario pueda conocerlo?.

Debe tenerse en cuenta, por ultimo, que, en virtud del art. 43.3 de la
LPAC, “[s]e entendera cumplida la obligacion a la que se refiere el articulo
40.4 con la puesta a disposicion de la notificacion en la sede electronica de la
Administracion u Organismo actuante o en la direccion electronica habilita-
da unica”. La obligacion referida en el art. 40.4 es la de “notificar dentro del
plazo maximo de duracion de los procedimientos”. Esto es, la notificacion
se entiende practicada, con caracter general, en el momento del acceso, del
rechazo expreso o del rechazo presunto. Pero, a los efectos de la obligacion
administrativa de notificar dentro del plazo maximo de duracién de los pro-
cedimientos, la notificacion se entiende producida con la puesta a disposicion
en la sede electrénica o en la DEHU*.

El fundamento de tal prevision es claro. De no existir, el plazo maximo
del que dispone la Administracion para notificar la resoluciéon expresa se ve-
ria reducido en 10 dias naturales, no pareciendo, ciertamente, que la finali-

31

Asi se pone de relieve por Martin Delgado I (2017), “Ejecutividad y eficacia de los
actos administrativos. Las notificaciones administrativas”, en Gamero Casado E, Fernandez
Ramos S y Valero Torrijos |, Tratado de procedimiento administrativo comin y régimen juridico basico
del sector publico, Valencia: tirant lo blanch, p. 2138.

% La Sentencia del Tribunal Supremo 1320/2021, de 10 de noviembre, confirma que,
“de conformidad con los articulos 40.4 y 43.3 de la Ley 39/2015 y 45.3 del RD 203/2021, en las
notificaciones practicadas a través de medios electronicos, la obligaciéon de la Administraciéon
de notificar dentro del plazo maximo de duracién del procedimiento se entenderd cumplida
con la puesta a disposicion de la notificacion en la sede electrénica de la Administraciéon u
Organismo actuante o en la direccién electrénica habilitada tnica”.
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dad del art. 43.2 de la LPAC sea la de realizar tal reduccién en todos los plazos
normativamente establecidos para la notificacion de la resolucion expresa en
los diversos procedimientos administrativos.

Por lo demas, es precisamente tal fundamento el que autoriza a plantear
la cuestion de si no deberia aplicarse la misma regla a efectos distintos, como
pudiera ser, por ejemplo, la interrupcion del plazo de prescripcion de las in-
fracciones administrativas. En efecto, tal plazo se interrumpe con la notificacion
del acuerdo de iniciacion del procedimiento sancionador (art. 30.2 de la Ley
40/2015), suscitandose la cuestion de si, a tal efecto, la notificacion se entiende
producida con la simpe puesta a disposicion en la sede electronica o a través de
la DEHU o, por el contrario, es de aplicacion el régimen general en cuya virtud
la notificacion solo se entendera practicada con el acceso a su contenido, su
rechazo expreso o su rechazo presunto. De lege lata, parece 16gico decantarse
por el segundo término de la alternativa expuesta, maxime si se considera que
nos hallamos en el dmbito sancionador administrativo, en el que el principio de
legalidad aconseja apartarse de la aplicacion analégica, aunque sea en materias
distintas de las contempladas por el art. 27.4 de la Ley 40/2015. Pero, de lege
ferenda, quiza fuera aconsejable reflexionar sobre la pertinencia de aplicar la re-
gla establecida por el art. 43.3 de la LPAC a supuestos distintos de la obligacion
de notificar dentro del plazo maximo de duracion de los procedimientos.

Por otra parte, esta pendiente de decision por parte del Tribunal Supremo
la cuestion de si, a los efectos que el articulo 40.4 de la LPAC atribuye al in-
tento de notificacion debidamente acreditado, puede entenderse cumplida
la obligacion de notificar con un intento de notificaciéon no efectuado por
medios electronicos cuando existia obligacion para comunicarse a través de
dichos medios™®, a la cual pareceria razonable dar, en los términos generales
en los que se plantea, una respuesta negativa.

I1.6. El aviso de la puesta a disposicion de la notificacion
electronica

La LPAC regula tal aviso en su art. 41.6, que establece que “[c]on inde-
pendencia de que la notificacion se realice en papel o por medios electro-
nicos, las Administraciones Publicas enviaran un aviso al dispositivo electro-
nico y/o a la direcciéon de correo electronico del interesado que éste haya

#  Entre otros, Auto del Tribunal Supremo de 19 de septiembre de 2023, ROJ: ATS
11631,/2023.
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comunicado, informandole de la puesta a disposiciéon de una notificacion en
la sede electréonica de la Administracion u Organismo correspondiente o en
la direccion electrénica habilitada tnica. La falta de practica de este aviso no
impedira que la notificacion sea considerada plenamente valida”. El desarro-
llo reglamentario de tal prevision se contiene en el art. 43 del RSPME, del que
destaca el cuarto parrafo de su apartado 1, en cuya virtud “[e]] interesado se
hace responsable, por la comunicacién a la Administracion (...), de que dis-
pone de acceso al dispositivo o direccion de correo electrénico designados.
En caso de que dejen de estar operativos o pierda la posibilidad de acceso, el
interesado esta obligado a comunicar a la Administracién que no se realice el
aviso en tales medios. El incumplimiento de esta obligacion por parte del in-
teresado no conllevara responsabilidad alguna para la Administracion por los
avisos efectuados a dichos medios no operativos”.

La doctrina cientifica ha valorado muy negativamente la frase final del art.
41.6 de la LPAC, en el entendimiento de que, si la notificacion electrénica es
valida pese a la ausencia de aviso, el interesado no tendra forma de saber que
aquélla se ha puesto a su disposicion, con lo que, en el breve plazo de 10 dias
naturales, se producira el rechazo presunto y la notificaciéon surtira los mismos
efectos que si se hubiera accedido a su contenido, con la consiguiente indefen-
sion de su destinatario®. Para evitar ésta, se ha defendido que, hasta que no se
produzca el aviso, no deberia comenzar el computo de los 10 dias naturales™®,
tesis plausible de lege ferenda, pero de dificil encaje en el marco juridico vigente.

Algun o6rgano judicial ha sostenido, por su parte, que “la omision del avi-
so solo sera intrascendente si el interesado accede a la notificacion en la sede
electronica pese a aquella omision. En tal caso, aunque la Administracion no
haya cumplido con su obligacion de practicar el aviso, la notificacion en la sede
electronica sera considerada plenamente valida. Es en este caso, cuando los tér-
minos del articulo 41.6, in fine, de la Ley 39/2015 cobran todo su valor: “la
falta de practica de este aviso no impedira que la notificacion sea considerada
plenamente valida”. Pero, si el interesado no llega a acceder a la sede electro-
nica y la Administracion omiti6 el aviso o alerta para que lo hiciera, no puede
descartarse que tal omision haya sido relevante en la indefension del interesa-
do. Todo lo contrario: la Administraciéon habria prescindido de un elemento de
capital importancia para que la notificacién llegase a buen fin; habria omitido
una actuacion, prevista imperativamente en la ley, que garantiza el acceso al co-

*  Baste con mencionar a Fernandez Rodriguez, T-R (2015), “Una llamada de atencién

sobre la regulacion de las notificaciones electronicas en la novisima Ley de Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas”, Revista de Administracion Publica,
198:361-367.

% Asl, entre otros, Martin Delgado I (2017), pp. 2163-2164.
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nocimiento de la resolucién en cuestion”*. Una vez mads, sin embargo, parece
dificil el acomodo de tal tesis en el inequivoco tenor del art. 41.6 de la LPAC.

El Tribunal Supremo, por su parte, no ha considerado necesario el plan-
teamiento de cuestion de inconstitucionalidad en relaciéon con el citado pre-
cepto de la LPAC, poniendo de relieve que “lo que exige el principio de se-
guridad juridica es que la notificacion se practique al interesado de la forma
legalmente prevista en los articulos 40, 41 y 42 del citado texto legal”, asi como
que “la prevision legal cuestionada no pone en riesgo las garantias procedi-
mentales ni procesales, en referencia a los actos de comunicacion por medios
electronicos, que tiene como objeto que quede constancia fehaciente tanto
del hecho de la recepcion del acto de comunicacion por el destinatario y su
fecha, como del contenido del acto administrativo”. El Alto Tribunal men-
ciona asimismo, como fundamento de su decision, la Sentencia del Tribunal
Constitucional 6/2019, de 17 de enero, relativa a la omision del aviso en el
ambito de las comunicaciones procesales®.

Asi las cosas, parece pertinente, también en este caso, adoptar el enfoque
teleologico y casuistico antes defendido. Y es que, efectivamente, una cosa es
que la Administracion, conociendo los datos del dispositivo electréonico o di-
reccion de correo electronico previamente facilitados por el interesado, no
le haya remitido el aviso, y otra bien distinta es que el aviso se haya enviado al
dispositivo o direcciéon comunicado por el interesado pero que ya no esta ope-
rativo, siendo asi que éste no habia comunicado previamente la modificacion.
Esto es, habra de ponderarse el grado de diligencia de los sujetos intervinien-
tes y el resto de las circunstancias concurrentes, siendo imposible responder
aprioristicamente, con validez para todos los supuestos, si la omisiéon del pre-
vio aviso vicia o no la notificacion electrénica correspondiente.

III. LA CITA PREVIA

III.1. Situacion existente en relaciéon con la cita previa

En principio, la existencia de un sistema de cita previa responde a los
principios de la buena administraciéon. Como se ha dicho con acierto, “la cita

% Sentencia del Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo nimero 2 de 7 de

abril de 2022 (recurso 190/2021), citada por la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Galicia 679/2023, de 27 de septiembre (Roj: STS] GAL 6001,/2023).
% Sentencia 610/2022, de 25 de mayo.
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previa permite ordenar y racionalizar los servicios Administrativos, facilita
ajustar la demanda de servicios por la ciudadania a la oferta y en su caso me-
jorar, reforzar y planificar los recursos administrativos disponibles. Asimismo,
gracias a la cita previa, la ciudadania puede evitar esperas innecesarias y que
su presencia en la Administracion se limite al nimero y tiempo minimo im-
prescindible, gracias a una preparacion previa de la cita. Igualmente, la cita
previa puede servir para asignar tiempos personalizados segun el servicio y
complejidad de que se trate” (COTINO HUESO, 2023:63).

Lo cierto, sin embargo, es que, en un nimero no pequeno de ocasiones, exis-
ten circunstancias que determinan que el sistema de cita previa no cumpla los
objetivos a los que estd institucionalmente vocado. En particular, son discernibles
tres 6rdenes de factores que coadyuvan a tal insatisfactorio estado de cosas.

En primer término, la obtencién misma de la cita previa se revela en oca-
siones como excesivamente compleja o exigente de un esfuerzo desproporcio-
nado. La cita se puede conseguir por Internet o por teléfono, siendo en todo
caso aconsejable que aquél no sea el inico medio posible de obtencién. Pues
bien, la utilizaciéon de Internet al efecto indicado puede revestir dificultades
considerables para personas especialmente afectadas por la brecha digital*.
Y, en cuanto a la via telefénica, es de dominio publico la dificultad de obtener
respuesta en algunas dependencias administrativas.

En segundo lugar, la fecha para la que se obtiene la cita es a veces lejana,
en términos relativos, en el tiempo, lo que puede privar de eficacia a la mis-
ma y poner en riesgo el cumplimiento por los ciudadanos de plazos a los que
estan vinculados. Naturalmente, ello se debe a la insuficiencia de los recursos
personales empleados por la Administracion para la atencion presencial a los
ciudadanos.

Por ultimo, particular gravedad reviste el hecho de que la cita previa sea
la inica forma de obtener atencion presencial o, alternativamente, que el ac-
ceso a esta sin cita previa sea tan residual y limitado que de facto se haga practi-
camente imposible.

La gravedad de la situacion en determinados casos no puede minusvalo-
rarse, habiendo dado lugar a llamadas de atencién por el Defensor del Pueblo
e instituciones equivalentes en el ambito autonémico, y habiendo dado noti-

% Puede leerse una expresiva descripcion de las dificultades que puede conllevar la rea-

lizacion de tramites administrativos por Internet en Rozados Oliva MJ (2021), “La presentacion
de solicitudes y documentos por via telematica: el confuso régimen de la subsanacion y otros
problemas practicos”, Revista Espanola de Derecho Administrativo 216, pp. 92-93.
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cia los medios de comunicacion de la existencia de organizaciones criminales
que se lucran del denominado “mercado irregular de citas”.

III.2. Valoracion juridica de la situacion existente en relacion
con la cita previa

El art. 37 de la derogada Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de
julio de 1958 dispuso que “[e]l horario de despacho al publico en las Oficinas
de la Administracion debera ser coordinado entre los distintos centros de una
misma localidad y uniforme en cada uno de ellos, y lo suficientemente amplio
para que no se causen pérdidas de tiempo a los interesados”, anadiendo que,
“[e]n caso de afectar el servicio a gran nimero de administrados, se habilitara
un horario compatible con el laboral”.

El régimen de cita previa constituye un avance sustancial en relaciéon con
tales previsiones, pero las disfuncionalidades que en ocasiones se producen,
enunciadas brevemente en el apartado precedente, han de ser necesariamen-
te objeto del correspondiente reproche juridico.

Ante todo, tales disfuncionalidades deben reputarse contrarias al princi-
pio de buena administracion, insito en el mandato constitucional de eficacia
en la actuacion administrativa (art. 103.1 CE), y positivizado como derecho
fundamental en relacion con las instituciones y 6rganos de la Union por el
art. 41 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea.

En un plano mas concreto, el establecimiento de un sistema de cita previa
obligatoria, que, de iure o de facto, excluya o limite sustancialmente la aten-
cion presencial sin la previa obtencion de aquélla ha de tener necesariamente
cobertura normativa, por exigencia indeclinable del principio de legalidad
de la Administracion, entendido como vinculacion positiva de ésta a aquélla.
Mas aun, pudiera plantearse la posibilidad de que tal cobertura haya de tener
rango legal, supuesta la limitacion de derechos de los ciudadanos que la im-
plantacion del tal sistema entrana y la congelacion en el rango legal, realizada
por la LPACyla Ley 40/2015, de los aspectos esenciales de la relacion entre la
Administracion y los ciudadanos.

Por otra parte, la cita previa obligatoria, de iure o de facto, ha de respetar,
como condicion de su validez, el principio de proporcionalidad. Asi resulta
de los arts. 4.1 de la Ley 40/2015 y 129 de la LPAC. En concreto, y de confor-
midad con la jurisprudencia, es necesario constatar si cumple las tres condi-
ciones siguientes: a) si la medida es idonea o adecuada para alcanzar el fin
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constitucionalmente legitimo perseguido por ella (juicio de idoneidad); b)
si la medida idonea o adecuada es, ademas, necesaria, en el sentido de que
no exista otra medida menos lesiva para la consecucion de tal fin con igual
eficacia (juicio de necesidad); y, ¢) si la medida idénea y menos lesiva resulta
ponderada o equilibrada, por derivarse de su aplicacion mas beneficios o ven-
tajas para el interés general que perjuicios sobre otros bienes o intereses en
conflicto (juicio de proporcionalidad en sentido estricto).

Es muy discutible, sin embargo, que ademas entre en juego el art. 1.2 de
la LPAC, en cuya frase primera se establece que “[s]olo mediante ley, cuando
resulte eficaz, proporcionado y necesario para la consecucion de los fines pro-
pios del procedimiento, y de manera motivada, podran incluirse tramites adi-
cionales o distintos a los contemplados en esta Ley”. Tal prevision, en efecto,
contempla la adicion de tramites adicionales o distintos a los procedimientos
administrativos, sin que la exigencia de obtener cita previa para conseguir la
atencion presencial en una dependencia administrativa pueda considerarse
en sentido estricto un tramite procedimental.

En conclusion, desde la perspectiva juridica, parece necesario dictar una
norma que regule el sistema de cita previa, la cual deberia imponer requisitos
que garantizaran la observancia del principio de proporcionalidad y deberia
contemplar en todo caso el caracter no exclusivo de la cita previa, mantenien-
do la posibilidad de obtener atenciéon presencial sin la previa obtencion de
aquélla y dedicando a esta segunda modalidad los recursos personales necesa-
rios para que dicha posibilidad sea real y efectiva.
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