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Una reflexion introductoria sobre el Derecho
Administrativo y la Administracién Pablica de la
Sociedad de la Informacion y del Conocimiento*

Javier Barnés

Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad de Huelva

SUMARIO: I. INTRODUCCION. II. FACTORES DETERMINANTES DEL
CAMBIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICAY DEL DERECHO ADMINIS-
TRATIVO DEL SIGLO XXI: CRISIS DEL ESTADO Y RETOS DE LA DOCTRI-
NA CIENTIFICA; UNA MIRADA AL FUTURO Y LA PERSPECTIVA SISTEMA-
TICA. 1. Factores de cambio. 2. Crisis y retos a los que se enfrenta la Adminis-
tracion publica en la Europa del siglo XXI. 8. Una mirada al futuro. La pers-
pectiva y construccién sistemdtica del Derecho Administrativo. III. ALGUNAS
CONSECUENCIAS DE LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION SOBRE LA
ORGANIZACION ADMINISTRATIVA. 1. Introduccién. 2. Tendencias del De-
recho Administrativo de la Sociedad de la Informacién. 3. El acceso de todos a
los bienes y servicios de la sociedad de la informacion. 4. Los derechos procedi-
mentales en la sociedad de la informacién, 5. La proteccién de datos personales
y de la personalidad. IV. LA PERSPECTIVA DE LA GIENCIA DE LA ADMINIS-
TRACION. EN PARTICULAR, EL GOBIERNO ELECTRONICO. V. INFOR-
MACIONY COMUNICACION EN LA UNION EUROPEA. LAS RELACIONES
VERTICALES Y HORIZONTALES DE LAS ADMINISTRACIONES EN EL ES-
PACIO EUROPEO. VI INTERNET COMO INSTRUMENTO DE COMUNICA-
CION PARA EL ESTADO. EL USO DE INTERNET EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA. 1. Introduccién. La transparencia de Ja Administracién piblica y el
acceso a la informacion administrativa en la sociedad de la informacién. 2. La
informacién administrativa a través de Internet: formas y limites. 3. La interac-
cién Estado.sociedad. 4. La comunicacién entre la Administracién v el ciudada-
no. 5. La accién administrativa a través de Internet. VIIL LA REFORMA DEL DE-
RECHO ADMINISTRATIVO Y DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-AD-
MINISTRATIVA EN LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION. VIII. UNA CON-
SIDERACION FINAL SOBRE EL DERECHO ADMINISTRATIVO DE LA SO-
CIEDAD DE LA INFORMACION. NOTAS PARA SU SISTEMATIZACION.

* El presente articulo constituye un fragmento de un Capitulo del Proyecto Docente y de Investi-
gacidn presentado en diciembre de 2000 para el concurso a plaza de Catedrdtico. Para su publi-
cacién en la Revista se han sintetizado y escogido algunos epigrafes.
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Javier Bar.nés ESUDIOS

I.  PRESENTACION

La reconstruccién sistematica del Derecho Administrativo General
acaso sea una de las tareas mds apasionantes que le aguardan al adminis-
trativista en los albores del siglo XXI, como consecuencia de las revolucio-
nes a las que estamos asistiendo (la emergencia de la sociedad de Ia infor-
macién; la era de la revolucién genética y ¢l Genoma Humano; la privati-
zacién o la autorregulacidn social; la globalizacién de la economia; la nue-
va cultura de cooperacién entre el Estado y la sociedad; etc.). A tal propé-
sito, es preciso contemplar la Parte General y la Parte Especial del Derecho
Administrativo en su conjunto, con una visién o perspectiva sistemadtica, en
un marco conceptual unitario, pues sélo asi serd posible registrar las reci-
procas interacciones a las que se hayan sometidas ambas esferas, y hacer
uso de la inexcusable induccién y deduccién inherentes al método juridi-
co. Al fin y al cabo, los sectores especiales actiian no sélo como “almace-
nes” de soluciones y respuestas, de técnicas juridicas o principios, sino co-
mo “espejos” de la realidad y catalizadores de las necesidades o demandas
de esa parte del ordenamiento. De ahi la trascendencia de seleccionar
aquellos sectores que resulten mds representativos, que contengan supues-
tos de particular interés para la Parte General, al margen del apoyo que asi- _
mismo deban prestar, en esa labor, las raices constitucionales de la dog-
madtica administrativa y las Ciencias sociales. Es alli, en ese laboratorio,
donde podrdn inducirse y clevarse a categoria general determinados con-
ceptos; y, al mismo tiempo, donde la teoria general habrd de descender,
deductivamente, hasta las cuestiones mas especificas, encontrando la oca-
sién de someterse a prueba o de enriquecerse, de verificar la razonabilidad
de los resultados obtenidos!.

La reforma de la teoria general del Derecho Administrativo, fruto de los
movimientos legislativos iniciados en las ltimas décadas del pasado siglo, y del
amplio debate doctrinal que ello viene suscitando en el mundo occidental,
bien puede cjemplificarse de la mano de la sociedad de la informacién y del
conocimiento, en la medida en que constituye un “sector de referencia” (Sch-
midt-ABmann) o de vanguardia, rico en materiales, proteico, capaz de gene-
rar ¢ inducir férmulas transvasables a la Parte General, que sean luego, una
vez recicladas, exportables, con efectos multiplicadores, a otros dmbitos del

1Vid. E. SCHIMIDT-ASSMANN, Das allgemeine Verwaltungsvecht als Ordunugsidee. Grundlagen wnd Af:
gaben der verwaltungsrechtiichen Systembildung, Springer, Berlin, Heidelberg, New York, 1998, pp. 7-9.
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Derecho Administrativo especial?. Aqui, por lo demds, no se pretende sino dar
una escueta noticia del estado de la cuestién en la doctrina.

II. FACTORES DETERMINANTES DEL CAMBIO DE LA ADMINIS-
TRACION PUBLICA'Y DEL DERECHO ADMINISTRATIVO DEL
SIGLO XXI; CRISIS DEL ESTADO Y RETOS DE LA DOCTRINA
CIENTIFICA; UNA MIRADA AL FUTURO Y LA PERSPECTIVA
SISTEMATICA

Sin pretension alguna de exhaustividad, y a los solos efectos de ofrecer al-
gunas pinceladas, que no un retrato completo, cabria sugerir el contexto en
el que se inscribe la reforma de la dogmadtica del Derecho Administrativo en
torno a tres referentes: un elenco de sus causas desencadenantes (1); la crisis
del Estado del bienestar y los desafios a los que ha de enfrentarse la doctrina
(2); v, finalmente, la necesidad de la perspectiva sistemdtica para arrostrar el
futuro, como método de construcciéon (3).

1. Factores de cambio

Por convencién, podriamos seleccionar cinco frentes: la sociedad de la in-
formacion; la privatizacion; la Administracién cooperativa; la europeizacién
del Derecho Administrativo; y la crisis de la Ley.

a) La irrupcién de la sociedad de la informacién es el factor mds espectacu-
lar. Para ejemplificarlo, baste pensar tan sélo en su estandarte o emblema, Inter-
net. La red de redes, en efecto, representa el simbolo de la Era o sociedad de la
informacién de forma mds intensa y justa que lo fuera la maquina de vapor en la
época industrial o la imprenta para el renacimiento. Internet no constituye una
red en el sentido usual del término, sino mds bien una “red de redes”, esto es,
una estructura descentralizada que, por contraste con las redes informaticas co-
munes, carece de un centro que gobierne la circulacién de la informacién.?

?En ese sentido, la conocida serie sobre la reforma del Derecho Administrativo (“Schriften zur
Reform des Verwaltungsrechts”, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, siete voliimenes en el
periodo 1993-2000), editada por los Profesores E. Schmidt-ABmann (Heidelberg) y W. Hoffmann-
Riern (Hamburgo), se ha convertido en una obra de consulta obligada para ¢l Derecho Adminis-
trativo occidental, sefialadamente en la Europa continental de nuestro tiempo, en lo que a la re-
forma de la disciplina se refiere.

3 Vid., por ¢jemplo, COSTANZO, Pasquale, Le nueve forme di comunicazione in vete: Internet, en

Tratlato di Diritto Admmindstrative (dirigido por G. SANTANIELLO), volumen XVIII, fnformazione ¢
lelecomunicazione (Roberto Zaccaria). Padova: CEDAM, 1999, pp. 324 y ss.
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La fuerza y singularidad de Internet reside precisamente en su simpleza, en el he-
cho de que consista, como se ha dicho graficamente, en una red “torpe”, a diferencia
de las redes telefénicas centralizadas, altamente “inteligentes”. Su cardcter abierto hi-
zo pronto de Internet una plataforma para el desarrollo y la innovacién, de un modo
que no habria sido posible a través de una red centralizada. Ha servido durante la 1l-
tima década de piedra de toque para ensayar nuevas ideas y proyectos, desde sistemas
de comunicacién de bajo coste —~que han obligado a redefinir el teléfono, la radio y la
television—, hasta métodos empresariales que han remedado industrias como la del
mercado de valores, las subastas o la venta de libros. Ese mismo poder de innovacién
se puede utilizar, sin embargo, contra la intimidad y la proteccién de los datos perso-
nales. En la medida en que no hay una instancia centralizada de control, la entrada es
libre y cualquiera puede afadir y poner en circulacién los datos personales que tenga
por conveniente. Los riesgos son evidentes y no faltan hipétesis ciertamente graves. La
clave reside en el equilibrio y la ponderacién en el tratamiento juridico; identificar ¢l
peligro sin romper la apertura de Internet. El problema no es la conducta antisocial o
el terrorismo a través de la red, sino la sobredosis en la reaccién?, la desproporcién en
la respuesta y la consiguiente quiebra del equilibrio.

Al no existir una “central”, ni una sede, ni punto alguno de direccién o impulso,
Internet resulta, por definicion, impermeable a cualquier intento de control, cierre,
censura, monopolio, reserva de actividad o sancién desde una tinica instancia; no es
posible predecir cudl es el camino por el que van a circular las distintas partes de un
mensaje hasta llegar a su destinatario; desaparece el concepto de fronteras geogréficas,
habida cuenta de que Internet-no conoce limites territoriales ni “aduanas” para el in-
tercambio de informacién; ete.?

Sus efectos y consecuencias, en lo que ahora importa, afectan al Esta-
do-nacién y al concepto de soberania, a la cultura administrativa, las garan-
tias de los derechos fundamentales, o a las relaciones entre el Estado y la so-
ciedad, entre otras tantas parcelas del Derecho Piblico. Hagamos un breve
recorrido:

- Internet es una creacioén de la Administracién piblica norteamericana. No estd,
sin embargo, dirigida o gobernada por la Administracién. Su estructura, por designio
y convencién de sus creadores, es descentralizada. Por primera vez en la historia de las
telecomunicaciones, este medio no posee una instancia central que la discipline, or-
dene o controle su uso y contenido.

4 Cfr, http:/ /www.nytimes.com/library/tech/00/02/biztech/articles/10net.himl (visitada el
10 de febrero de 20600).

5 Vid. F. C. MAYER, Recht und Cyberspace, NJW 1996, 1782-1791.
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Buena parte de las normas que regulan la conducta de los cibernautas han naci-
do de acuerdo con esa estructura y naturaleza: por libre convencién y con la coopera-
cién de los usuarios de la red. Ahora bien, la regulacién u ordenacién juridica de In-
ternet es inevitable, desde cualesquicra de las perspectivas que se asuman: como fené-
meno cultural, fuerza econdmica, social o politica; medio de comunicacién o merca-
do. Adn en su infancia, el Derecho del ciberespacio (Internet Law, Netlaw, The Law of
Cyberspace, etc.), presenta numerosos retos ¢ interrogantes, que no pueden ser aqui
siquiera eshozados®.

8 Como mero botén de muestra y con cardcter introductorio, pueden verse: A cyberspace pers-
pective on governance, standards and control, John Marshall Journal of Computer & Information Law
v. 16 nol (Fall *97) p1-204. REIDENBERG, Joel R., Governing networks and rule-making in cyberspace.
Emory Law Journal v. 45 (Summer ‘96) p. 911-30. LOADER, Brian y otros The governance of cybers-
pace: politics, technology and global restructuring. London; New York: Routledge, 1997. STEINERT-TH-
RELKELD, Tom, Of Governance and Technology Inter@ciive WeekOnline, 2 de octubre de 1998, GAY-
LORD, James E., State Regulatory furisdiction and the Internet: Leiting the Dormant commerce clause.
Lie Vanderbilt Law Review 1095 (1999)52 Vand. L. Rev. 1095. Real law @ virtual space: conomunica-
tion regulation in cyberspace Creskill, N.J.: Hampton Press, 1999, PERRITT, Henry H. Jr. Gyberspace
Self-Governanent: Town Hall Democracy or Rediscovered Royalism, Berkeley Tech nology Law Journal 1997
12 Berkeley Tech. L,J. 418. WU, Timothy, Application-Centered Internet analysis, Virginia Law Review
September, 1999 85 Va. L. Rev. 1168. SALBU, Steven R. Who Should Gobern the Internel2: Monitoring
and Supporting a New Frontier, Harvard Journal of Law and TechnologyWinter, 1998 11 Harv. JL. &
Tech. 429. WU, Timothy S. Cyberspace Sovereignity? The Internet and the International System, Harvard
Journal of Law and Technology, Summer, 1997 10 Harv. J.L. & Tech. 647. SASSEN, Saskia, Losing
control? Severeignty in an Age of Globalization, New York: Columbia University Press, 1996,

Asimismo, desde un punto de vista sectorial, en relacién con la dogmatica del Derecho Admi-
nistrativo, vid. Brian KAHIN y Charles NESSON (editores) Borders in cyberspace: information policy
and the global information infrastructure. Cambridge, Mass.: MIT Press, 1997. PERRIT. Henry H., n-
lernational Adwinistrative Law for the Internet: Mechanisms of Accountability Administrative Law Review,
51 (1999). RICE, Denis T., The Regulatory Response to the New World of Cybersecurities. Administrative,
Law Review 901 (1999). JOHNSON, Stephen M.. The Internet Changes Everything: Revolutioninzing
Public Participation and Access io Gobernment Information Through the Inlernel, Administrative Law Re-
view, Spring, 1998 50 Admin. L. Rev, 277.

Con cardcter de ensayo y desde diversas perspectivas, tienen interés N. POSTMAN, Building a
bridge to the Eighteenth Century, How the Past Can Imprrove Our Future, AA. Knopf, New York, 1999; la
obra colectiva Liberating eyberspace. Civil Liberties, Human Rights, & The Internet, Pluto Press - Liberty,
London and Sterling, 1999; GRAHAM, Gordon, The Internel:// A Philosophical Inguiry, Routledge,
London, New York, 1999; STEFIK, M., The Internet Edge. Social, Technical, and Legal Challenges for a
Networked World, MIT, 1999; GARFINKEL, Simson, Database Nation. The Death of Privacy in the 21st,
Century, O'Reilly, 2000; SORKIN, Michael, Local Code. The Constitution of a Cily at 42¢ Latitude, Prin-
ceton Architectural Press, New York, 1999; SHAPIRO, Andrew L., The Control Revolution, Public Af-
fairs, New York, 2000 (libro que, junto con el de Lessig, Code and other Laws, se inscribe ya en una
segunda generacién superadora de la primera visién idealista); DYSON, Esther, Release 2.0: A De-
sign for Living in the Digital Age, New York. Broadway Books, 1998; GODWIN, Mike, CyberRights:
Defending Free Speech in the Digital Age, New York Times Books, 1998; etc.

Algunos aspectos constitucionales de cardcter general en: Constitutional issues involving use of the
Internet: 1998 symposium.Seton Hall Constitutional Law Journal v. 8 n? 8 (Summer ‘08) p65Y-
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El gobierno y administracién del ciberespacio es sinénimo, en primer término, de
control de su tecnologfa. Su objeto inmediato no son sus habitantes, sino el control del
ciberespacio en si mismo, sus senderos y protocolos. Internet no posee una naturaleza in-
mutable, definida de una vez por todas, sino que ha sido creada artificialmente. Su cons-
titucién es mudable. El escritor de software es el primer legislador ~el “constituyente™
de los derechos y deberes del ciberespacio, del grado o volumen de anonimato o intimi-
dad, del alcance de la propiedad intelectual o de la libertad de informacién, por gjem-
plo. Todo ello remite obviamente a nuevas formas de regulacion juridica y de control es-
tatal’,

El software puede crear mundos diferentes®; posee un enorme poder configura-
dor. De ahi que sea un factor relevante para el Derecho. El paso de un entorno de me-
dios de comunicacién dominado por la imprenta a un entorno electrénico es, en mu-
chos sentidos, el paso de un mundo de “hardware” a un mundo de “software”; de unos

medios de comunicacién de cardcter fisico, a medios cuyo peso se mide en electrones.?

El software hace operativo y da sentido al poder procesador del hardware. El tecla-
do, la pantalla, el médem, el ratén, los micréfonos, ete. no serfan nada sin el software. El
software determina la interactividad, la apariencia de la pantalla y las opciones del usua-
rio. El software puede restringir el acceso a una determinada informacion, mediante un
pasaporte; o, por el contrario, potenciar al mdximo su consulta. Si hubiera que utlizar una
imagen, cabria decir que el diseftador de software es el arquitecto, constructor y decor a

1015. REDISH, Martin H., Of new wine and old bottles: personal jurisdiction, the Internet, and the natu-
re of constitutional evolution. Jurimetrics Journal v. 38 n® 4 (Summer ‘98) p575-610. DENNISTON,
Lyle, From George Carlin to Matt Drudge: the constitutional implicaiions of bringing the peparazzi o Ame-
rica. The American University Law Review v. 47 n® 5 (June ‘98) pl1255-71. The forst amendment and
the media; symposium.Fordham Intellectual Property, Media & Entertainment Law Journal v. 8 n®
2 (Winter/Sympo ‘98) p301-450. LESSIG, Lawrence, The constitution of code: limitations on choice-ba-
sed eviliques of cyberspace regulation,. CommLaw Conspectus v. 5 (Summer ‘97) p. 181-91. AFTAB,

Parry, Indecency on the Internet: constitutionality of the Telecommunications Act of 1996 [panel discus-
sion] / by P. Aftab, P. D. Bansal, T. C. Hirt, C. Hansen, D. H, Pawlik. Fordham Intellectual Pro-
perty, Media & Entertainment Law Journal, LESSIG, Lawrence, Reading the Constitution in cybers-
pace. Emory Law Journal v, 45 (Summer ‘96) pp. 869-910.

7 Tal es el debate principal que ha recorrido ¢l mundo académico norteamericano en el ailo
2000. Vid., por todos, el trabajo del Profesor de Harvard, L. LESSIG, Code and other Laws of the Cy-
berspace, Basic Books, New York, 1999,

8V, gr., M. Ethan KATSH, utiliza el concepto de “mundos del software”, en Software Worlds and
the First Amendment: Virtual Doorkeepers in Cyberspace, University of Chicago Legal Forum, 335 (1996).
Asimismo puede verse en: http://128.119.199.27/katsh/chicamn.huml, visitada en enero 2000).

9 Ihidem.

0 fidem.
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dor de interiores del espacio fisico. El software determina la estructura y la apariencia. !0

Ll ciberespacio es la “ciudad de los bits”, esto es, un “lugar” en el que el ¢6-
digo del software es la Ley y el Derecho!!; donde el software, en cfecto, establece con
toda precisién y detalle las reglas que disciplinan cualquier micro-mundo construido
por ordenadores (el juego de video: el ordenador portdtil; la ventana del procesador
de texto; el chat room de la red; ete.). De ahi que los ciudadanos del mundo digital de-
ban prestar la mdxima atencién a esta suerte de Constitucién y cuestionarse si es o no
humana, si protege la intimidad, la propiedad, nuestras libertades; si nos restringe mas
de lo necesario o si nos otorga las facultades que deseamos.!2

La simple escritura o retoque de unas lineas de codigo determinan, pues, cambios
cualitativos, de efectos multiplicadores, La construccién de un trazado de autopista o
la ampliacién de una biblioteca requiere multiples operaciones, la mayor parte de ellas
tangibles. Cualquier actualizacién o ampliacién de la autopista de la informacién o de
una biblioteca virtual, en cambio, puede requerir ciertas mejoras del hardware, pero la
reescritura del software resulta decisiva. Por su parte, las redes no son mds que lo que
cl software les permita ser. Internet no es, en rigor, una red sino un conjunto de pro-
tocolos de comunicacién que hace posible el flujo de informacién entre diferentes re-
des. Internet es software, no hardware. La gran telaraia mundial, la Word Wide Web,
tampoco es algo fisico, sino un software que permite compartir y elaborar informacién.
En el ciberespacio hay menos objetos permanentes o “fotos fijas” que en el mundo fi-
sico. El ciberespacio es sumamente diictil como consecuencia del software, y en su se-
no se producen mds cambios que en el espacio real.

Una de sus caracteristicas mds sobresalientes, con indudable relevancia para el De-
recho, reside en la diversa relacién con el espacio y el tiempo. En el “mundo real” espa-
cio y tiempo constituyen limites omnipresentes. Son las leyes de la fisica. Nos limitan Ias
leyes de la gravedad, el hecho de que dos cosas no puedan ocupar el mismo espacio, etc.
La mision del software, al dirigir la informacién en forma clectrénica, consiste precisa-
mente en romper las barreras del espacio y del tiempo o, cuando menos, en hacer creer
al usuario que han sido burladas. Es cierto que la aviacién o la telefonia rompen también
las barreras del tiempo y del espacio, pero el ordenador va mucho mds lejos que ningu-
na otra tecnologia hasta el presente. La transicién de la imprenta hacia los medios elec-
trénicos se articula en torno a cuatro ¢jes: redes, interactividad, hipertexto y comunica-
cién grafica. Sin duda, un hardware potente hace posible esa transicién, pero es el soft-
ware el protagonista de cada una de esas dreas: la forma en que el usuario em plea y per-

U MITGHELL, William J., City of Bits Space, Place, and the Infobakn. MIT Press, 1995, Este autor
es seguido por M. Ethan Katsh y Lawrence Lessig, en sus respectivas obras (Software Worlds and the
First Amendment'y Code and other laws of cyberspace).

12 Ibidem, p. 111 Apud M. Ethan KATSH, Software Worlds and the First Amendment: Virtual Doorke-
epers in Cyberspace, University of Chicago Legal Forum, 335 (1996).
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cibe el funcionamiento de las redes; el grado de interactividad, el diseno, las condicio-
nes, la retroalimentacién (o feedback), las opciones, las facultades del etc. (un mismo do-
cumento impreso es igual para todos, pero el electrénico puede presentarse de distinta
manera a las diferentes personas); la capacidad para operar con palabras, imdgenes y so-
nido en forma electrénica; la posibilidad de obtener la informacién de modo no se-
cuencial, esto es, de usar un texto de modo nuevo y distinto al impreso; etc.!®.

Las consecuencias de la comunicacién electrénica también salpican de lleno a la
propia Administracién. Téngase en cuenta que toda la filosofia del procedimiento ad-
ministrativo, la teoria del acto, o de la organizacidn, entre otras, se basan en el papel
como soporte de la informacion, De ahi que deban transplantarse los valores de la Ad-
ministracion del papel al mundo incorporal de la accién administrativa electrénical?,

- Las relaciones entre la Administraciéon y el ciudadano encierran igualmente un
potencial inmenso con la ayuda de Internet: desde la transparencia administrativa, pa-
sando por la participacién y consulta ciudadana, hasta el acceso a la informacién ad-
ministrativa (bases de datos, registros, etc.). La Comisién Europea viene insistiendo en
numerosos documentos en que para hacer realidad las libertades fundamentales de
circulacién resulta indispensable la accesibilidad de todos a la informacién en poder
de las Administraciones, tanto nacionales como europea.

De otra parte, el gobierno electrénico, asi denominado en analogia con el co-
mercio electrénico!?, presenta multiples posibilidades. No se trata de algo que vaya
a llegar por si solo de la mano de la técnica sino que requiere una honda reflexion
sobre la Administracién piblica, eso si, a partir del estado y evolucién de las nuevas
tecnologias en cada tiempo y lugar'®. Asi, por ejemplo, la creacién de ventanillas
linicas por ramos o materias, o de “fachadas exteriores” (Front Offices), sean fisicas o
virtuales, con las que entra en contacto el ciudadano, y de las “partes traseras” (Back
Offices), en las que intervienen todas las Adminisiraciones competentes para la pres-
tacién del producto o servicio final, implicardn una nueva arquitectura administra-
tiva (el personal no trabajard bajo un mismo techo), una mayor flexibilizacién del
principio de jerarquia en beneficio de un sistema o esiructura reticular y, desde lue-
go, un aumento de la eficacia de la Administracién.!”

13 M. Ethan KATSH, Software Worlds and the First Amendment: Virtual Doorkeepers in Cyberspace, Uni-
wversity of Chicago Legal Forum, 335 (1996).

4 Sobre ello se insistira infra, en los apartados subsiguientes.

1 Vid. infra ndm. TV,

10 Thidem.

17 Vid. infra nims. IV y VI
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- Los derechos fundamentales, como las libertades de informacién y expresion, la
propiedad intelectual, la libertad de asociacién o la igualdad, entre otros, construidos
artesanalmente desde el inicio de la Edad Contempordnea sobre los moldes que pro-
porciona el espacio fisico, adquieren un color y sentido distintos en el seno del cibe-

respacio, presentan dimensiones diversas y nuevas relaciones .18

El mapa de la cultura de la imprenta estaba bien definido. El mapa del mundo del
ciberespacio desdibuja las fronteras de esas instituciones y establece nuevas relaciones.?
El mundo de la imprenta, en el que tenemos ain nuestro pensamiento, nos ha dado un
conjunto de experiencias sobre lo que es 0 no una invasién de la intimidad y el alcance
de Ia libertad de expresion. El entorno electrénico trae consigo nuevas experiencias, una
matriz conceptual distinta, que obligard a adoptar otras perspectivas en torno a estos de-
rechos. La libertad de informacidn y expresion, y el derecho a la intimidad, por e¢jemplo,
se incardinan ahora en el marco de una cultura diferente, un entorno en cambio, con
promesas de expansién, al iempo que sugiere nuevos modelos de regulacion 2

No todo podrd resolverse con la “traduccién” de las viejas categorias y doctrinas a
un lenguaje actual; no siempre el pasado nos desvelara el futuro?!. He aqui el gran re-
to del jurista y, sobre todo, de la sociedad que es la que, a través de sus instituciones,
deberd adoptar las decisiones que tenga por conveniente, optar por soluciones no
siempre impuestas o previstas por las Constituciones nacionales. Serfa ingenua la pre-
tension de determinar « priori el contenido de los derechos fundamentales en el seno
del ciberespacio por puro mimetismo con ¢l espacio real, porque su aplicacién, entre
otros factores trascendentes, dependerd de lo que sea Internet, y cada una de sus dife-
rentes partes, en cada momento. Las doctrinas jurisprudenciales sobre el alcance de los

erecos fundamentales, artesanalmente elaboradas a lo largo del tiempo, requieren
una matizada aplicacién analdgica, cuando no un desarrollo propio y especifico. De
ahi que la primera tarea, en cada caso, consista en identificar qué es lo que de singu-
lar posee el medio sobre el que aquélios se proyectan. La libertad de expresion o el de-
recho a la intimidad, al honor y a Ia propia imagen, por ejemplo, se ejercen de distin-
to modo y manera en el ciberespacio y en los medios de comunicacién tradicionales,
como consecuencia del entorno o hdbitat en ¢l que conviven. Lo mismo cabe decir del
derecho de propiedad privada, en particular, de la intelectual, o del dominio ptiblico

18 Me remito, para una mera aproximacién al tema, a mi wabajo sobre La Internet y el Derecho,
Cuadernos del Consejo General del Poder Judicial, 1997,

WM. Ethan KATSH, Software Worlds and the First Amendment: Virtual Doorkeepers in Cyberspace, Uni-
wversily of Chicago Legal Forum, 335 (1996)., pp. 356-360.

20 fhidem, pp. 360,

2 Tomo la dtima imagen de L. LESSIG, Code and other Laws of the Cyberspace, p. 109.
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o del disfrute colectivo de determinados bienes, por ejemplo. O de la libertad de aso-
ciacién en ¢l marco de las comunidades virtuales y en el mundo fisico?2.

La emergencia del mundo digital transforma los esquemas en que se asentaban las 1i-
bertades de informacién, expresion y el derecho a la intimidad®?. Es cierto, desde luego, que
la superacién de determinadas barreras econdmicas y tecnoldgicas podrd contribuir a una
mejor satisfaccion de los valores que las libertades de expresion e informacion encarnan, for-
taleciendo asi el libre mercado de las ideas y de la informacién como consecuencia de la re-
duccidn de costes y Hmites logisticos de distribucién y manufactura. También lo es que el po-
der piiblico puede tener menos posibilidades de control sobre el flujo de informacion. En
ese sentido, cabe afirmar que las nuevas tecnologias son aliadas de las libertades informati-
vas.Sin embargo, suscitan al mismo tiempo no pocos interrogantes, a la vista del nuevo es-
cenario. Ello obligard a reconstruir el sistema cldsico de proteccién constitucional de las li-
bertades informativas, puesto que la injerencia no podra venir ya matizada, por ejemplo, en
funcién de las circunstancias de lugar, tiempo y forma en que se produce la informacion, en

cuanto que éstas resultan irrelevantes en el ciberespacio®.

El legislador ha descubierto, como se vaticinaba no hace muchos afios®, la ca-
pacidad del software como instrumento regulador, bien sea para crear espacios que
aumenten las distancias o las reduzcan, bien para crear filtros o puertas de entrada a
la informacién o para eliminarlas. Y la tentacion, sin duda, serd utilizar el software
como instrumento de intervencién y control. La cuestién que aqui conviene retener
no es mds que la necesidad de desarrollar nuevos modelos de proteccion frente a for-
mas, también nuevas, de regulacién e intervencién, que suscitan problemas consti-
tucionales de mds dificil respuesta que las cldsicas intervenciones sobre las libertades
de expresion e informacién basadas en las caracteristicas del espacio real y de las tec-
nologias anteriores.?® £l software, pues, hard necesario una reelaboracion doctrinal
y técnicojuridica de muchas categorfas, en la medida en que remueva los cimientos
de las prdcticas tradicionales de la libertad de informacién y expresion; las premisas
sobre las que se asentaban en el mundo real y los equilibrios hasta ahora alcanzados
entre control y libertad; y surjan, por consecuencia, conflictos diferentes.?” La ex-

22 De interds resulta el estudio Develofnments in the law—the law of cyberspace, Harvard Law Review
v, 112 n* 7 (May ‘99) p.15674 y ss.

¥ KATSH, ob. cit. ibidem.

24 fhidem

4 Ihidem

2 Ihidem

0 o
T Ihidem
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pansion que experimenta el gjercicio de tales libertades no es, por lo demds, mera-
mente cuantitativa (mds agentes o participantes en el mercado de las ideas) sino cua-
litativa, puesto que supone una evolucién de la naturaleza de la actividad informati-
va. Y ello porque el software tiene la prodigiosa habilidad de transformar las institu-
ciones y los cldsicos sistemas informativos. Una biblioteca en Internet, por ejemplo,
ofrece posibilidades cualitativamente distintas a las del espacio fisico. La interrela-
cién y convergencia de los medios de comunicacién, que antes vivian separados; o la
pérdida de identidad y autonomia institucional, son, entre otros, algunos de los re-
tos que nos aguardan.

- Las competencias y funciones de la Administracién piiblica de la sociedad de la
informacién habrdn de experimentar asimismo numerosas wransformaciones, nuevas
formas de intervencién y regulacion a fin de asegurar la capacidad de accién de todos
los agentes, en un escenario marcado por la autorregulacién social y la cooperacién
entre el Estado y la sociedad. Piénsese, por ejemplo, en la necesidad de certificar o
acreditar la informacién digital y, en consecuencia, de asegurar en ltima instancia la
seguridad y confianza que la sociedad demandan. El Derecho Administrativo ha de
alumbrar estructuras capaces de ejercer un “control sobre el control”, que garanticen
la fiabilidad de las entidades privadas certificadoras (v.gr.: certificaciones de produc-
tos de las tecnologfas de la informacién, y la certificacién de la firma electrénica; nor-
mas de calidad y normas DIN; etc.). La actividad certificadora de la Administracién,
pues, estd imbricada y profundamente implicada con €l sistema privado de certifica-
cién, propio de una economia global altamente tecnificada, despersonalizada, que re-
quiere conocimientos especializados. Esta actividad, por lo demds, constituye un elo-
cuente ¢jemplo de que, junto a la privatizacién, también surgen fenémenos de publi-
ficacién.?8

b) La privatizacién, la liberalizacion, la desregulacién, la globalizacién de
la economia o la autorregulacién social habrdn de tener largas consecuencias
para el Derecho Administrativo. En particular, la remisién al Derecho privado
y, mds en concreto, la privatizacién, no constituye un supuesto atipico, espo-
radico o marginal, sino un movimiento creciente y sistemdtico, un proyecto
politico de occidente. El Estado prestador pasa a ser Estado garante.

No supone ello, sin embargo, una retirada del Estado, el alumbramiento de un Es-
tado minimo. La liberalizacién o la privatizacion, v.gr., traen consigo, al contrario, una
constelacién de entidades publicas, privadas y mixtas mds compleja que antafio. Es
mds, cuanto mds simbélica o minima sea la funcién del Estado como garante y res-

3 Cfr. SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungsrecht in der nformationsgesellschaft: Perspektive der Sys-
tembildung, en la obra colectia Verwaltungsrecht in der Informationsgesellschaft, Hoffman-Rien & Sch-
midt-ABmann (editores), Nomos Verlag, Baden-Baden, 2000, nim. A,
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ponsable tltimo de la satsfaccion de determinados servicios, menor serd la influencia
y el arraigo de la sociedad de la informacién.?

Son por otra parte multiples las formas de privatizacién (completa transferencia
de la actividad; privatizacién de la organizacién, dejando intacta la funcién piblica; pri-
vatizacién del procedimiento administrativo para la emisién de informes, gestion de
tramites o elaboracién de estindares técnicos, por ¢jemplo). Todo ello remite a una
mayor cooperacioén, a un sistema de intercambio de informacién privada y publica, por
medio de procedimientos cooperativos concretos, en los que el Estado hace suya la in-
formacién facilitada, o abstractos, en los que su funcién consiste en garantizar la con-
secucién de un resultado, como en el caso del servicio universal.®

¢) El denominado “Estado cooperativo” o, si de prefiere, la “Administra-
cién cooperativa” o el “Derecho cooperativo” llama al consenso y a la partici-
pacion. La Administracién, el ciudadano, el empresario, son socios que se ne-
cesitan en la blisqueda en comun de intereses generales, senaladamente en
sectores como el medio ambiente, las nuevas tecnologias de la informacién o
la ingenieria genética.

El Estado cooperativo constituye uno de los retos mds acuciantes para
la Ciencia del Derecho Administrativo y su funcién de liderazgo en el am-
bito de las Ciencias sociales. Si bien es cierto que no se trata de un fené-
meno nuevo, como pone de manifiesto la praxis de los convenios y contra-
tos en determinados sectores, como la sanidad, el urbanismo o la protec
cién del medio ambiente, por ¢jemplo, no lo es menos, sin embargo, que la
Comunidad Europea le ha imprimido un decidido impulso a la coopera-
cién entre el Estado y la sociedad, en campos como la auditoria ecolégica,
la normalizacién técnica, la autorregulacién social, o la privatizacién de las
telecomunicaciones y la energia, etc., movimientos éstos que, en definitiva,
remiten a férmulas cooperativas.

B Cfr, T. VESTLING, Zwischen Gewdhrleistungssteal unf Minimalstaat. Zu den verdnderten Bedi-
gungen der Bewdilligung 5ffentlicher Aufgaben in der “Informations- oder Wissensgesellschafl”, en 1a obra ci-
tada: Verwaltungsrecht in der Informationsgesellschafl, Hoffman-Rien & SchmidrAfmann (editores),
Nomos Verlag, Baden-Baden, 2000, pp. 101-131. K-FH. LADEUR, Privatisierung dffentlicher Aufgaben
und dic Notwendigheil der Entwicklung eines neuen Informationsverwaltungsrechts ibidem, pp. 225-257,
228., al que aqui me remito.

30 Vgase para una perspectiva comparada, K. WINDTHORST, Der Universaldienst im Bereich der
Telekomunikation. Eine dffentlichrechiliche Betrachtung unter Einbezichung des amerikanischen Rechts,
Duncker & Humblot, Berlin, 2000, pp. 38 yss.; 112y ss,, 118 y ss.
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Una Administracién cooperativa no puede servirse exclusivamente de la organiza-
cién jerdrquica y piramidal, de los medios de ¢jecucion unilateral o de una organizacién
cerrada, sino que ha de articularse en derredor de sistemas basados en el consenso y €l
acuerdo; en modelos y estrategias para negociar, conversar y convencer; ¢n normas tran-
sitorias o effmeras; en acciones administrativas flexibles y no formalizadas, etc.

La cooperacién supone una alternativa a la privatizacién y a la autorregulacién
social, su complemento. No implica, desde luego, la disolucién del Estado ni la de-
saparicién de sus técnicas convencionales de intervencién., De otra parte, demanda
de Ia Administracién una mayor transparencia y una mejor identificacién de inte-
reses, para evitar los riesgos de interferencia.

d) La europeizacién del Derecho Administrativo nacional representa un
factor lento y progresivo, de profundas rafces. La interactividad de las diversas
culturas juridicas del Derecho Administrativo constituye hoy una realidad co-
tidiana y se deja trashucir tanto en el Derecho nacional, como en los Tratados
y en la jurisprudencia.

Los puntos de encuentro de ambos sistemas parecen multiplicarse®’. Asi, por
¢jemplo, la sociedad de la informacién representa un campo fértil de interseccién,
aunque s6lo sea por el derecho a la libre prestacién de servicios, uno de los pilares de
la Comunidad Europea. Y ello porque Internet ha roto en cierto modo la rigida dis-
tincién enire medios de comunicacién de masasy de comunicacién individual, de mo-
do que el dtomo de esa nueva sociedad, el centro de gravedad, parece desplazarse ha-
cia la idea cardinal del servicio de la sociedad de la informacién y, con ello, hacia 1a li-
bertad fundamental de libre prestacién de servicios (piénsese, v.gr., en las directivas so-
bre firma digital o comercio electrénico o en los numerosos proyectos en ciernes so-
bre sociedad de la informacién para todos; redes de comunicacién electrénica; pro-
teccién de datos; etc.),

La curopeizacién ha sido concebida en esencia como un proceso de arri-
ba hacia abajo, de polinizacién de los ordenamientos nacionales. Ese movi-
miento ha servido de tren de modernizacién de las Administraciones nacio-
nales y ha traido consigo innovaciones trascendentales en sectores como las te-
lecomunicaciones, la energia o el transporte. Ahora bien, no todo ha de ir en
esa direccion, esto es, en favor de la efectividad y primacia del Derecho Co-
munitario, so pena de quebrar innecesariamente elementos basicos de los sis-
temas nacionales, sino también de abajo hacia arriba. De ahi que haya de cre-

3 Vid. E. SCHMIDT-ASSMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht in europdischer Perspektive, Zeitschrift
Siir Gffentliches Rechi, 55 (2000), 159-179, pp. 165-179,
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arse un sistema, un lugar de encuentro o solar comin para la reconstruccién

dogmdtica de ambas esferas, la que representan la Administracién nacional y
: . (e . . Qc

la Administracién comunitaria.’?

e) La revisién a la que se encuentran sometidas algunas instituciones ba-
sicas del Derecho Publico, tales como la ley parlamentaria, el derecho publi-
co-subjetivo, la justicia y el procedimiento administrativo, entre otras, consti-
tuye otro factor desencadenante de cambios y reformas, un nuevo reto para la
doctrina®?, Por circunscribir nuestro apunte a uno solo de esos supuestos ~la
ley parlamentaria—, es suficiente con notar que el debate se extiende al siste-
ma jurfdico heredado del Estado liberal. La dogmatica tradicional del Dere-
cho Publico, se afirma, resulta insuficiente, cuando menos en los dmbitos de
la informacién y del conocimiento. La idea de la subsuncién del presupuesto
de hecho en una norma estable ha de ser complementada o sustituida por sis-
temas operativos y procedimientos adecuados, por instrumentos de direccion
capaces de adaptarse al ritmo vertiginoso de los tiempos, cuando las normas
atemporales se muestran ineficaces. No es ya s6lo que la Administracién no
pueda ser programada al modo tradicional, sino que tampoco puede actuar,
en el plano ejecutivo, con estructuras pesadas, jerdrquicas. Ha de ser una Ad-
ministracién, la de la informacién y la del conocimiento, cooperativa, que haga
de puente entre la politica y otras organizaciones auténomas de la sociedad
moderna.

Téngase en cuenta que sobre la capacidad de la ley para dirigir y vincular a la Ad-
ministracién, para predeterminar sus acciones, se han construido numerosos dogmas
no escritos del Derecho Administrativo, como la doctrina del concepto juridico inde-
terminado, las potestades discrecionales de la Administracién, la sujecion a la Ley y al
Derecho, etc. La crisis de la ley, esto es, ¢l debilitamiento de esa capacidad directiva y
reguladora de la Administracién piblica, arrastra consigo la de los dogmas levantados
a su sombra. Si su capacidad de direccién y regulacién de los nuevos fenémenos se res-
quebraja habrd que encontrar férmulas alternativas y complementarias de gobierno.

32 Ihidem.

3% Pueden verse las obras colectivas editadas por Hoffiman-Rien & SchmidtABmann, Offentli-
ches Recht und Privatrechi als wechselseitige Auffangordnungen, 1996, asi como Innovation und Flexibi-
tiil des Verwaltungshandelns, 1994.

M T, VESTLING, Cfr, T. VESTLING, Zwischen Gewdéhrleistungsstaat wnf Minimalstaal, Zu den
veriinderten Bedigungen der Bewéltigung offentlicher Aufgaben in der “Informations- oder Wissensgesells-
chaft”, en la obra colectiva: Verwaltungsrecht in der Informationsgesellschaft, Floffman-Rien & Schmidt-
ABmann (editores), Nomos Verlag, Baden-Baden, 2000, pp. 128-131.
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Las causas de esa crisis son estructurales, no de coyuntura o de superficie. Pién-
sese, entre otros condicionantes, en la sobreproduccidn legislativa; en el esfuerzo t-
tdnico por cubrirlo todo; en las leyes sin perspectiva ni distancia por su proximidad
al ejecutivo; ete. Ello entrafia un evidente desgaste y erosién de la ley y de su calidad
normativa: definiciones incompletas; afirmaciones vacias de contenido; remisiones
legales imprevistas; pérdida de sus notas de abstraccién, generalidad y vocacién de
permanencia; etc. En el sector del medio ambiente, por ejemplo, resulta ficil adver-
tir esta crisis. Su regulacion se asemeja mds a un conglomerado de normas, caético y
asistemdtico, que puede desembocar en una suerte de “legalidad seleccionada” por
el propio aplicador del Derecho. La paradoja es evidente: cuanto mds se apucste por
agotar la regulacion, por predeterminar las conductas, mds escapa la Administracién
al control y direccién que a la Ley le estd confiada. Y es que Ia premisa de esta forma
tradicional de gobierno se asienta sobre la base de que todo es previsible (circuns-
tancias, objetivos, etc.) y, en consecuencia, todo es transformable en conceptos ma-
teriales. Ello no obstante, la realidad parece desmentir un presupuesto tal, en male-
ples dmbitos: sencillamente, no es siempre posible la direccién material a través de
la ley. Para la doctrina dominante ello no es sino una patologia, una desviacién del
sistema, puesto que el ideal consiste en la consecucién del miximo grado de sujecion
material de la Administracién a la ley. La dogmatica administrativa y constitucional
han de hallar formulas de direccién complementarias, que contrarresten esa incapa-
cidad con la incorporacidn a la ley de marcos de actuacién, procedimientos, férmu-
las organizativas, programas, etc.

2. Crisis y retos a los que se enfrenta la Administracién publica en la Europa
del siglo XXI

El Estado del bienestar se ha hecho realidad en Europa de la mano de la
Administracién publica o, lo que es lo mismo, gracias a la emergencia de un
Estado administrativo (sanidad, educacién, prestaciones sociales, cultura, medio
ambiente, etc.). Lo mismo cabe decir de las Comunidades Europeas: la Comi-
sién, sus agencias y funcionarios; la implicacién de las Administraciones na-
cionales en el ¢jecucién del Derecho Comunitario; o las nuevas instituciones
surgidas al amparo de la cooperacién, como la Europol, suponen una fuerte
administrativizacién al servicio de los fines comunitarios.

Asistimos, sin embargo, a una crisis del Estado del bienestar, de sus re-
cursos financieros, humanos y materiales; a una mutacién de sus funciones tra-
dicionales; asi como a una crisis de las formas cldsicas de intervencién publi-
ca. Ello obliga a redefinir el perfil de la Administracién publica.

En tal sentido, la doctrina debe dar respuesta a los desafios que repre-

sentan, primero, la lamada “sociedad del riesgo”, fruto de los avances tecnolégi-
cos en sectores como la ingenieria genética, la energia atémica o la industria
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farmacéutica, a través, entre otros medios, de un crecimiento de las potestades
administrativas, de la colaboracién con entidades privadas y la cooperacién in-
formativa. Debe enfrentarse, en segundo término, a la sociedad de la informacion,
mediante la elaboracién de un Derecho Administrativo de la Informacién (pro-
teccién de datos y secretos oficiales; uso y utilizacién de la informacién admi-
nistrativa; responsabilidad; igualdad de acceso y derribo del muro digital; ga-
rantia de los derechos fundamentales del ciberespacio; etc.). Por dltimo, habra
de dar igualmente soluciones a la globalizacién de la economia, que no es sinéni-
mo de privatizacién, de ausencia de Estado, como ponen de relieve el merca-
do, la competencia, o 1a importacién y exportacion, actividades éstas que no se
entienden si no es con el componente o elemente administrativo.

Puede afirmarse que los Estados europeos no dejaran de ser Estados ad-
ministrativos, pese a la crisis y las reformas en ciernes. Sin embargo, las técni-
cas y las formas de regulacién habrdn de cambiar drdsticamente, como conse-
cuencia de la privatizacién y la autorregulacién social. El Estado permanece
como garante Gltimo, con la ayuda de un Derecho Administrativo renovado,
como pieza central del sistema®. ‘

3. Una mirada al futuro. La perspectiva y construccion sisteméatica del Dere-
cho Administrativo

A nuestro juicio, es necesario elaborar un mapa que nos permita situar las
heterogéneas y multiples reformas del Estado y de la Administracién publica
contemporinea, al tiempo que nos sirva de gufa para la reconstruccién dog-
matica del Derecho Administrativo.

- La mirada al futuro, en primer término, no supone menosprecio por la
investigacién histérica, pues, al fin y al cabo, la historia explica la presion
que debe ¢jercer el pasado sobre el presente y el presente sobre el futuro;
como tampoco impide filiar las nuevas categorias que hayan de ser alum-
bradas.

Sin embargo, y valga la exageracién, mientras nos ocupamos del pasado, se llenan
bibliotecas enteras en Estados Unidos o en Europa sobre el futuro de la Administra-
cién publica y del Derecho Administrativo. Mientras debatimos si la Administracién
piblica es hija legitima de la Revolucién francesa o su filiacion se remonta mucho mas
alld en el Antiguo Régimen, se construye la Administracion virtual, el Ayuntamiento

35 Véase F. SCHMIDT-ASSMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht in ewropdischer Perspektive, Zeitsch-
vift fiir dffentliches Recht, 55 (2000), 159-179., pp. 159-163.
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virtual o el Non-Stop-Government. O al tiempo que nos detenemos en el estudio de tan-
tas piezas cldsicas del procedimiento administrativo, recubiertas, por lo demds, de una
densa dogmadtica procesalista y ancladas en una concepcién un tanto reduccionista de
las funciones que a éste le cabe cumplir, se descubren nuevas dimensiones del proce-
dimiento administrativo como instrumento de informacién, direccién politica y pon-
deracién de intereses contrapuestos; o se instaura el gobierno electrénico. Y mientras
observamos el documento escrito, base de toda la filosofia que subyace al acto y al pro-
cedimiento administrativo o a la teoria de la organizacidn, nos aguarda el documento
electrénico, con todos sus efectos multiplicadores sobre tantas parcelas de la vida ad-
ministrativa (procedimiento, organizacién, registros, etc.). O mientras nos afanamos
por buscar un concepto geométrico de Administracién piiblica, se fragua una Admi-
nistracién con una nueva faz, en la que la transparencia, la apertura y la participacién
de la sociedad; la eficacia; la estructura reticular y desconcentrada, no piramidal; o las
relaciones de cooperacidn; etc., emergen como renovadas senas de identidad. Y cuan-
do nos conformamos con el acto administrativo tipo y su teoria general, surgen el acto
con doble efecto, el acto administrativo transnacional, el acto provisional o el acto-mar-
co, por ejemplo. O mientras debatimos acerca del dato de la personalidad juridica co-
mo elemento conceptual de la Administracién, la teoria de la personalidad juridica en
el Derecho Piiblico se somete a una fuerte revisién desde todas las Ciencias Sociales pa-
ra relativizar precisamente aquellas vertientes mds enfatizadas en el 1ltimo siglo (uni-
dad, coherencia) y subrayar otras, como las relaciones entre la multiplicidad de orga-
nizaciones de esa nueva “sociedad de las organizaciones” que parece abrirse paso; o pa-
ra destacar ¢l medio ambiente en que discurre la organizacién interna, y sus inéditas
formas reticulares?®.

- Junto a la mirada hacia el futuro inmediato, resulta igualmente inexcu-
sable para la reconstruccién dogmdtica la perspectiva sistemdtica, la visidén de
conjunto, no fragmentada.

Un solo ejemplo a propésito del servicio universal. No basta, en efecto, con in-
sertar esta categoria en un contexto espacio-temporal mas amplio: reconocer su origen
netamente norteamericano; su abierta importacién por la Comunidad Europa; y'la ul-
terior adaptacion a los diversos sistemas nacionales a impulsos de ésta; o su inclusién
en alguna Constitucién nacional, como la alemana®?; etc. Es preciso ir mds alld para

% Vid., por ejemplo, Cfr. T. VESTLING, Zwischen Gewdihrleistungsstaal unf Minimalstaat. Zu den
veriinderten Bedigungen der Bewdiltigung dffentlicher Aufgaben in der “Informations- oder Wissensgesells-
chaft’, en la obra citada: Verwaltungsrecht in der Informationsgesellschaft, Hoffman-Rien & Schmidt-A8-
mann {editores), Nomos Verlag, Baden-Baden, 2000, pp. 101-131, en particular, pp. 120-128.

37 Véase para una perspectiva comparada, K. WINDTHORST, Der Universaldienst im Bereich der
Telekomunikation. Line dffentlichrechtliche Betrachiung wnier Einbeziehung des amerikanischen Rechls,
Duncker & Humblot, Berlin, 2000, pp. 38 y ss.; 112 y ss., 118 y ss.
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ubicarla en el marco de la teorfa general del Derecho Administrativo y su reconstruc-
cién: con las clases de privatizacién; las actuales relaciones Estado-sociedad; el concep-
to de Administracién cooperativa; la autorregulacién social; el movimiento de Estado
prestador a Estado garante; etc.

La visién estrictamente nacional, a mayor abundamiento, olvida por de pronto y
a nivel europeo que la teoria de la organizacién administrativa, del acto y sus vicios; el
procedimiento administrativo; la tutela del ciudadano; entre otras piezas capilares, se
mueven en el campo gravitatorio del Derecho Administrativo Comunitario.?8

En suma, pues, urge la confeccién de un mapa que nos permita situarnos,
teorizar y sistematizar las miiltiples reformas en curso y reconstruir en lo que
sea necesario la Teoria General del Derecho Administrativo.

III. ALGUNAS CONSECUENCIAS DE LA SOCIEDAD DE LA INFOR-
MACION SOBRE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1. Introduccién

De la Administracion del papel a la Administracion virtual, tal es, en pocas pa-
labras, la revolucién que acaba de iniciarse. Una Administracién cooperativa’
que sepa aunar y vertebrar Ja direccién politica de la comunidad con la mul-
tiplicidad de sistemas auténomos de la moderna sociedad de la informacién,
Formas y organizaciones sustancialmente nuevas para enfrentarse a las de-
mandas que esa renovada sociedad plantea. Una Administracién dindmica,
dotada de autonomia y flexibilidad, con capacidad de adaptacién al entorno;
una redefinicién de sus procedimientos, técnicas de control y de actuacién,
son algunas de las notas que sintetizan la Administracién del siglo XXI1.%

La interactividad de Internet constituye una pieza central del sistema. La
Administracion va camino de ejercer un gobierno electrénico. La presencia
en la red constituye el emblema de la moderna Administracién. No es ya s6lo
por medio de su pagina oficial, su home page, entendida como tarjeta de visita

38 Cfr, E. Schmidt-ABmann Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordunugsidee. Grundlagen und Aufe
gaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, Springer, Berlin, Heidelberg, New York, 1998, p. 32.

39 Resumo asi largas pdginas del trabajo de W. HOFFMANN-RIEN, Verwaltungsrecht in der In-
[formationsgesellschaft. Einleitende Problemskizze, en Verwaltungsrecht in der Informationsgeselischaft, Hoff-
man-Rien & Schmidt-ABmann (editores), Nomos Verlag, Baden-Baden, 2000 (en prensa: manejo
las pruebas definitivas de imprenta), pp. 10-21.
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o tablén de anuncios de cada Administracién. Se trata, mas bien, de algo sus-
tancialmente distinto, con las miras puestas en la eficacia: Ia prestacién de ser-
vicios transaccionales (presentacién de instancias, comunicaciones, intercam-
bio de informacién, etc.); la consulta de expedientes, documentos y registros
electrénicos; la interposicion de recursos; etc. La telecooperacién entre Ad-
ministraciones o la Administracién virtual, en cualesquiera de sus formas ya
ensayadas (servicios de multiagencia, o de agencia simple, servicios mixtos, es-
to es, piiblicos y privados, el One Stop Government o la “ventanilla tnica”; etc.)
son otras tantas seias de identidad.

La actividad administrativa en la red encierra un enorme potencial: ma-
yor eficacia en la bisqueda de soluciones y en la identificacién de problemas,
mediante el intercambio de informacién descentralizada; la emanacidn de de-
claraciones de voluntad electrénicas; la participacién en el procedimiento ad-
ministrativo; la discusidn, debate y fijacion puiblica de los hechos; la publicidad
de la opcién elegida por la Administracién de entre todas las posibles, en el
ejercicio de potestades discrecionales; la celeridad en las notificaciones y mo-
tivaciones de los actos administrativos; el control permanente por via electré-
nica (emisiones a la atmésfera, por ejemplo); la evaluacién o revisién en red
de actos autorizatorios sujetos a condicién, por medio del software adecuado;
etc. Ello no significa, obvio es decirlo, que la gjecucién o aplicacién del Dere-
cho pueda ser completamente mecanizada y automética. Resulta indispensa-
ble la mediacién humana. La intérpretacion y la subsuncién en el presupues-
to de hecho de la norma no puede quedar en manos de los ordenadores, co-
mo es obvio. En todo caso, es cierto que los procedimientos electrénicos pue-
den contribuir a un cambio cualitativo tanto en lo que hace a la accién admi-
nistrativa como a las relaciones con los ciudadanos.*?

Enlo que se refiere al Ambito interno de la Administracidn, las nuevas tec-
nologias son susceptibles de ejercer una notable influencia en todas las direc-
ciones, de impregnar tanto la organizacién interna (flexibilizacién de la je-
rarquia administrativa, v.gr.), como la forma de trabajar (nuevos esquemas de
divisién de trabajo; ventanillas Gnicas virtuales; etc.), el modelo de direccién

40 W, HOFFMANN-RIEN, ob, cit. pp. 28-32. Sobre el principio de la eficacia y su papel en la re-
construccion de la dogmadtica administrativa, vid. la obra colectiva W. HOFFMANN-RIEN & E,
SCHMIDT-ASSMANN (editores), fffizienz als Herausforderung an das Verwaltungsrecht, nim. 5, No-
mos-Verlag, Baden-Baden, 1998, en particular el articulo del segundo autor citado, Effizienz als He-
rausforderung an das Verwallungsrecht. Perspektiven der verwaltungsrechilichen Systembildung, pp. 245-269,
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interno o las técnicas de cooperacién nacional e internacional entre las dis-
tintas Administraciones y los ciudadanos (p.¢j., en el intercambio de informa-
cién, como en el grupo de Schengen).*!

2. Tendencias del Derecho Administrativo de la Sociedad de la Informacién

a) Las distintas Administraciones puiblicas, y sus aparatos internos, tien-
den a converger, a cooperar entre si y con la sociedad para la resolucién de
los problemas. En ese sentido, la interdependencia y la ruptura de barreras,
de las fronteras tradicionales, constituye una cuestién de primer orden para el
Derecho Administrativo. Las actividades cooperativas y las organizaciones mix-
tas, representativas de intereses publicos y privados, habrdn de sufrir grandes
transformaciones. En particular, ¢l reto de mayor calado consiste en la crea-
cién de unidades virtuales y en el establecimiento de conglomerados o unio-
nes de centros decisorios y de informacién virtual. Tarea ésta de enorme di-
ficultad para un Derecho que, como el Administrativo, esta pensado para es-
tructuras dotadas de autonomia, como compartimentos estancos, fijos ¢ ina-
movibles, y sobre la base, ademds, de una compleja distribucién de compe-
tencias y una pluralidad de derechos formales de participacién para la ges-
tién de sus respectivos intereses. Las esferas interna y externa de la Admi-
nistracion tenderdn a desdibujarse, de la misma manera que las rigidas fron-
teras entre el Estado y la sociedad. La sociedad de la informacién y su orde-
namiento juridico no haran sino impulsar estas tendencias que, como es sa-
bido, vienen de lejos, con efectos multiplicadores en lo que a la interdepen-
dencia de entidades publicas, privadas y mixtas, concierne. Para equilibrar
esa interrelacién y la asimetria que produce el enorme caudal o volumen de
informacién en manos de la Administracién resulta obligado desarrollar
otras figuras o principios susceptibles de dispensar a los ciudadanos la de-
fensa y la seguridad necesarias, tales como la transparencia y participacion
en el gobierno y administracién a través de la red en la direccién de esas uni-
dades administrativas; el acceso de todos a la informacién; la ampliacién de
los derechos de participacion; la mejor proteccidn de datos; el reconoci-
miento de nuevos derechos de cancelacién y revisién de datos personales;
control de la direccidn; etc. )

b) La creciente interrelacion Estado-sociedad debilita en cierto modo el
tradicional sistema de garantia de las libertades hoy vigente, construido sobre
otras premisas, en la justa medida en que se produce una cierta retirada del

41w, HOFFMANN-RIEN, ob. cit. (nota 39) pp. 28-37.
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Estado en favor de la autorregulacién y de la iniciativa social y econémica.
Téngase en cuenta que frente al Estado se levantan los derechos fundamenta-
les como muro o fortaleza; frente a los sujetos privados, por el contrario, no
hay mas derechos que los que reconozca el ordenamiento, eso si, inspirado e
interpretado a la luz de aquéllos, pero sin que quepa hablar aqui de una efi-
cacia horizontal de los derechos fundamentales. En definitiva, y en términos
muy simples, ese déficit habra de compensarse con el fortalecimiento de otras
vertientes, mecanismos o férmulas para extraer una mejor protecciéon: la di-
mensién objetiva de los derechos fundamentales, también reconocida en la ju-
risprudencia europea; la instauracién de procedimientos y organizaciones
adecuadas; la configuracién de derechos de defensa eficaces, susceptibles de
corregir o eliminar los efectos y consecuencias negativas y disfuncionales de
los agentes privados en la sociedad de la informacién; mecanismos de protec-
cién supranacionales e internacionales (como lo es el flujo de la informacién,
frente a entidades publicas y privadas), el acceso de todos a las infraestructu-
ras de la comunicacién y a sus servicios (el derecho a la informacién es, ante
todo, un derecho de acceso a las nuevas tecnologias); etc. 12

c) La sociedad de la informacién no sélo requiere de leyes de interven-
cién o injerencia sobre los derechos de los particulares, sino, sobre todo, de
leyes que sepan hallar el equilibrio, ponderar los complejos intereses sociales
e individuales en juego. De ahf que, junto al principio de proporcionalidad o
prohibicién de exceso, deba introducirse el principio de prohibicidn de defecto,
esto es, la obligacion de satisfacer en forma suficiente las libertades de infor-
macion y los valores que en ellas se encierran o, dicho de otro modo, la prohi-
bicion de que las leyes se queden cortas a la hora de impulsar las posibilidades
que para ¢l desarrollo humano y la dignidad de la persona presenta la socie-
dad de la informacién. En términos mds amplios: el Derecho Administrativo
de la Sociedad de la Informacién no se mueve tanto en el plano de la inter-
vencién o injerencia sobre la esfera de las libertades individuales, como en el
de la prestacién y creacién del marco adecuado.*?

d) La flexibilidad y la capacidad de adaptaciéon del Derecho Administra-
tivo constituyen el presupuesto necesario para la satisfaccién de los objetivos y
fines de interés general que la sociedad demanda. Son muchas las cuestiones
a las que hacer frente. Sila ley no puede anticiparse y establecer presupuestos

2 W. HOFFMANN-RIEN, ob. cit. (nota 39) pp. 3741,

13 W. HOFFMANN-RIEN, ob. cit. (nota 39) pp. 41-45.
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de hecho previsibles y ello supone una pérdida de certidumbre y seguridad ju-
ridicas, podrdn adoptarse otros instrumentos complementarios, tales como los
cédigos de conducta, o la autorregulacion, al igual que en Internet; o crearse
organizaciones internacionales o supranacinales, publicas y privadas, en el
marco de la globalizacién de la informacién; etc. Por otra parte, la sociedad
de la informacién estd generando una suerte de “Derecho, mundial, sin Esta-
do”, que va mds alld de la antigua lex mercatoria. Internet, con su ubicuidad, re-
presenta, desde luego, un ejemplo paradigmadtico de la necesidad de desarro-
llar otros mecanismos juridicos de regulacién y proteccién de las libertades.**

MW, HOFFMANN-RIEN, ob. cit. (nota 39) pp. 43-45. Sobre cllo, hay todo un filén de pensa-
miento en la literatura juridica norteamericana, Con cardcter introductorio, pueden verse: L.
LESSIG, Code and other Laws of the Cyberspace, Basic Books, New York, 1999, ya citado; MEFFORD,
A, Lex informatica: foundations of law on the Internet, Indiana Journal of Global Legal Studics v. 5 n®
1 (Fall ‘97) pp. 211-37; GRINGRAS, Clive, The laws of the Internel, London: Butterworths; Charlot-
tesville, Va.: Lexis Law Pub., 1997, STREET, F. Lawrence, Law of the internel, Charlottesville, Virgi-
nia: Lexis Law Pub., 1997,

Asimismo, A cyberspace perspective on governance, standards, and control, John Marshall Journal of
Computer & Information Law v, 16 n® 1 (Fall ‘97) p. 1-204. Real law @ virtual space: regulation in cy-
berspace, DRUCKER & GUMPERT, (editores). Hampton Press, 1999. ALMAGUER, Alejandro E. &
BAGGOTT III, ROLAND W., ROLAND W.Shaping, New Legal Frontiers: Dispute Resolution for the In<
ternet Ohio State Journal on Dispute Resolution, 1998 13 Ohio St. J. on Disp. Resol. 711. CAMA-
CHO, Alejandro E. Law and the Information Superhighway Harvard Journal of Law and Technology,
Summer, 1997 10 Harv. J.L. & Tech. 689. FROOMKIN, Michael Symposium. Of Governments And Go-
vernance, Berkeley Technology Law Journal, Spring 1999 14 Berkeley Tech. LJ. 617. GAYLORD,
James L., State Regulatory Jurisdiction and the Internet: Letting the Dormant commerce clause Lie. Vander-
bilt Law Review 1095 (1999)52 Vand. L. Rev. 1095. GEIST, Michael A, The Reality of Bytes: Regula-
ting Economic Activity in the Age of the Internel, Washington Law Review, July, 1998 73 Wash. L. Rev.
521. GOULD, Mark, An Island in the Nei: Domain Naming and English Administrative Law, John Mars-
hall Journal of Computer and Information Law, Spring 1997, 15 J. Marshall J. Computer & Info.
L. 493. HAMDANI, Alamdar S.Technological Convergence. A Multiplicity of Sources, Houston Law Re-
view 321 (1999). HURLEY, Deborah and KELLER, James H. (eds.). The First 100 FeetOptions for In-
ternet and Broadband Access MIT Press, 1999, KAHIN, Brian and KELLER, James H. (eds.) Coordi-
nating the Internet, MIT Press, 1997. KAPPEL, Jennifer M., Government Intervention on the Internet:
Should the Federal Trade Comission Regulate Unsolicited E-Mail Advertising?, Administrative Law Review,
Summer 1999 51 Admin. L. Rev. 1011 LESSIG, Lawrence, Open Code and Open Societies: Values of In-
ternet Governance (formato pdf), Draft 31999 Sibley Lecture, University of Georgia, Athens, Geor-
giaFebruary 16, 1999, LOADER, Brian y otros The governance of cyberspace: politics, technology and glo-
bal restructuring. LONDON; New York: Routledge, 1997, LOCK, Diana, Toll-Free Vanity Telephone
Nuambers: Structuring A Trademark Regisiration and Dispule Seitlement Regime, California Law Review
March, 1999 87 Calif. L. Rev. 371. MAJOR, April Mara Internet Red Light Districts: a domain name pro-
posal for regulalory zoning of obscene conlent. A cyberspace perspective on. Governance, Stundards and Con-
trol, John Marschall of Computer and Informatin Law, Fall 1997 16 J. Marschall J. Computer & In-
fo L. 21. OVERBY, Will, Cyberlaw Be Uniform? An Introduction to the Uncitral Model Law on Electronic
Commerce, Tulane Journal of International and Comparative Law Spring 19997 Tul. J. Int'l &
Comp. L. 219. PERRIT. Henry H. International Administrative Law for the Internet: Mechanisms of Ac-
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e) La actividad administrativa en el seno de Internet no dejard tampoco
de traer algunas implicaciones sobre la cldusula del Estado de Derecho. Baste no-
tar, a nuestro limitado propésito, que la Administracién no puede influir so-
bre la estructura descentralizada y la fisiologia o naturaleza propia de Internet,
no puede organizarla a su medida. Ello entrafia que no siempre puedan ofre-
cerse, por ejemplo, las mismas formas de proteccién que en el mundo real,
cuando la Administracion se relaciona con el ciudadano en el seno del cibe-
respacio—~°

3. El acceso de todos a los bienes y servicios de la sociedad de la informaciéon

La superacion del “muro digital” que la sociedad de la informacién pue-
de levantar como consecuencia de la desigualdad de partida en el acceso a la
red y en los conocimientos de las nuevas tecnologias; la alfabetizacién infor-
madtica; la garantia del acceso universal a los bienes informativos, sefialada-
mente, a través de Internet, constituyen otros tantos desafios de la Adminis-
tracidén priblica del siglo XXI.

No se trata, pues, s6lo de garantizar los derechos de defensa o de libertad, si-
no de hacer efectivos y reales los derechos de la informacién, el acceso de todos a
los bienes de la cultura, en el sentido a que se refiere nuestro art. 9,2 C.E. Mien-
tras que a todos resulta accesible la comunicacién escrita y oral en cuanto “bienes
culturales”, la comunicacién electrénica encuentra no pocas barreras -tecnolégi-
cas, intelectuales, econémicas o juridicas—, a cuya eliminacién ha de contribuir la

countability, Administrative Law Review, 51 (1999). PERRITT, Henry H. Jr. Gyberspace Self-Govern-
ment: Town Hall Democracy or Rediscovered Royalism, Berkeley Technology Law Journal 1997 12 Ber-
keley Tech. L.J. 413 POST, David G., Governing cyberspace, Wayne Law Review 43 (1996), POST, Da-
vid G., The “Unsettled Paradox”™: The Internet, the State and Consent of the Governed, Indiana Journal of
Global Legal Studies 5 (1998). REIDENBERG, Joel R., Governing networks and rule-making in cybers-
pace, Emory Law Journal v. 45 (Summer ‘96) p. 911-30. RICE, Denis T., The Regulatory Response to
the New World of Cybersecurities, Administrative Law Review 901 (1999). SALBU, Steven R., Who
Showld Gobern the Internet?: Monitoring and Supporting a New Frontier, Harvard Journal of Law and
Technology Winter, 1998 11 Harv. J.L. & Tech. 429. SASSEN, Saskia, Lasing control? Sovereignly in
an Age of Globalization New York: Columbia University Press, 1996. SELIN, Sean, Governing Cybers-
pace: The Need for an International Solution Gonzaga Law Review, 1996-1997 32 Gonz, L. Rev. 365,
STEINERT-THRELKELD, Tom, Of Governance and Technology, Inter@ctive WeekOnline, 2 de oc-
tubre de 1998. WU, Timothy Application-Centered Internet analysis, Virginia Law ReviewSeptember,
1999 85 Va. L. Rev. 1163. WU, Timothy S., Gyberspace Sovereignity? The Internet and the International
System, Harvard Journal of Law and Technology, Summer, 1997 10 Harv. J.L. & Tech. 647. ZIT-
TRAIN, Jonathan, JCANN: between the Public and the Private. Comments before Congress, Bukelcy
Technology Law Journal, Fall 1999 14 Berkeley Tech. L.]. 1071; etc.

45 W, HOFFMANN-RIEN, ob. cit. (nota 39) pp. 45-46.
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Administracién con el apoyo, obviamente, del legislador. Los problemas mas
graves afectan al acceso mismo, a la puerta de entrada de la sociedad de la in-
formacioén: a las infraestructuras y redes de informacién, y de los servicios téc-
nicos; acceso a los terminales; a los contenidos y a las ofertas y servicios. *9 Si
no se superan esos obstdculos, en primer término los que se refieren al acce-
so en sf, dificilmente podra la Administracién piiblica introducir nuevos espa-
cios o modos de comunicacién con el ciudadano, porque estarfa contribuyen-
do indirectamente a elevar ese “telén digital”. El Estado social y de Derecho
no lo consentirian, si, paralelamente, no se garantizan las infraestructuras, las
prestaciones y los medios necesarios para que todos tengan acceso a los bienes
y servicios de la sociedad de la informacién. Ha de garantizarse la facultad de
interaccién de cada ciudadano en la sociedad de la informacién. La misma ce-
leridad de la comunicacién constituye por de pronto un factor distorsionante.
En Estados Unidos se afirma que la simple diferencia de velocidad en el acce-
s0 y navegacién por Internet supone ya de por si una discriminacioén notable
(v.gr.;, entre la linea telefénica y la banda ancha). En Alemania, se habla del
riesgo de las dos velocidades.

4. Los derechos procedimentales en la sociedad de la informacion

Los derechos procedimentales (v.gr. art. 35 de la Ley 30/1992) habrin de-
adaptarse a la nueva estructura organizativa de la Administracion publica de
la sociedad de la informacién. Baste pensar en el examen y vista del expe-
diente y el eventual acceso de terceros; la participacién y consulta en procedi=
mientos de elaboracion de planes o normas técnicas y medioambientales, o en
las nuevas posibilidades de contribuir a la determinaciéon de los hechos; etc.
En particular, los derechos de acceso y de participacién influyen y condicio-
nan a su vez otras actividades, tales como la informacién, la representacion, la
legitimacidn, el control, Ia tutela juridica a través del procedimiento adminis-
trativo, el fomento, etc., que podran verse ampliadas en el contexto de la Ad-
ministracién virtual.

El acceso a la informacién, desde luego, se erige en ¢l centro del entero
sistema, como pone de manifiesto ¢l Derecho comparado desde los afios se-
tenta (la Freedom of Information Act de Estados Unidos, el art. 255 TCE,; etc.). La
nueva era no hace sino aumentar las posibilidades de ese acceso, cuyo funda-
mento tdltimo parece residir en el principio democrdtico, el principio de trans-

46 W. HOFFMANN-RIEN, ob. cit. {(nota 39) pp. 49.
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parencia y de publicidad de la accién estatal, el control del poder, etc. *7 En
el dmbito del ciberespacio y de la sociedad de la informacién, Estados Unidos
es el motor legislativo. También en el terreno del acceso a la informacién, ya
ha modificado su Freedom of Information Act para reconocer €l derecho de ac-
ceso 2 la informacién electrénica, en diversas formas. 8

5. La proteccion de datos personales y de la personalidad

La proteccién de datos personales en la sociedad de la informacién ha ad-
quirido una nueva dimensién, y no sélo por el hecho de que su volumen haya au-
mentado exponencialmente, sino porque se ha abierto paso una nueva concep-
cion, de acuerdo con la cual los datos no pueden contemplarse exclusivamente
desde la 6ptica de su potencial uso abusivo contra los derechos de la personay la
propia imagen, el honor o la intimidad. Los datos personales constituyen al mis-
mo tiempo una oportunidad para participar en el torrente circulatorio de la co-
municacién y la informacién, son como la “sangre” de la sociedad de la infor-
macién, no su “veneno”, El acceso a los datos personales supone una garantia
de la libertad. Ello no obsta, claro estd, a que sea igualmente importante su pro-
teccion frente a la manipulacién o el uso abusivo; o el respeto de la intimidad y
de la autonomia personales. En suma, la proteccién de datos en la sociedad de
la informacién presenta nuevas dimensiones para la Administracién: aspectos
técnicos y organizativos; de proteccion social; juridica; administrativa,50

IV. LA PERSPECTIVA DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION.
EN PARTICULAR, EL. GOBIERNO ELECTRONICO

Interesa registrar, de forma sucinta y con caracter meramente instru-
mental o auxiliar, algunas de las directivas y de las cuestiones que desde otras
Ciencias Sociales se le dirigen al Derecho Administrativo de la sociedad de la
informacién. Por razones de espacio sélo es posible aludir a la Giencia de Ia
Administracién.

47'W. HOFFMANN-RIEN, ob. cit. (nota %9) pp. 52.
8 W. HOFFMANN-RIEN, ob. cit. (nota 39) pp. 53.
49 w. HOFFMANN-RIEN, ob. cit. (nota 89) pp. 55.

50 Vid. asimismo infra niim. VIL
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La perspectiva que para el Derecho Administrativo ofrece la Ciencia de la
Administracién resulta de suma utilidad de cara a ilustrar el entorno o el me-
dio ambiente que respiran las normas juridicas, y el marco externo en el que
se mueve el Derecho Administrativo y la moderna Administracién publica de
nuestro.tiempo. La Ciencia de la Administracién se ha ocupado con profun-
didad y extensién de esas implicaciones. Seguidamente, se apuntan, en apre-
tado resumen, algunas de esas preocupaciones®!.

El punto de arranque del andlisis de la Giencia de la Administracién se lo-
caliza en el dato de la mutacién de las funciones tradicionales del Estado. La
cuestiéon atinente a qué ha de hacer el Estado cobra nueva actualidad. Es un
hecho que el Estado en su conjunto parece estar redefiniendo sus objetivos y
competencias. A ello no es ajeno, desde luego, el surgimiento de la sociedad
de la informacién y la globalizacién de la economia.

Las nuevas tecnologias no sélo han de servir para la mejor prestacién de los
servicios, optimizar el ¢jercicio de las competencias administrativas o imprimir
un renovado sesgo a las relaciones con los ciudadanos, sino que, ante todo, en-
trafian e implican la transformacién y asuncién de espacios y esferas adminis-
trativas antes desconocidas. No es exagerado, por ello, hablar de un redescubri-
miento de la Administracion, de una reinvencién del gobierno. La cuestién de -
fondo es, pues, si la Administracién publica puede seguir siendo la misma.5?

Elinflujo y efectos de la sociedad de la informacién son mas relevantes de’
lo que a primera vista cabria pensar. Ha de tenerse en cuenta, en efecto, que la
visién estandarizada que se tiene de esas nuevas tecnologfas estd transida por
consideraciones econémicas y comerciales, al servicio del mundo empresarial.
La Internet que conocemos es, en esencia, la del comercio y la empresa. Y la
Administracion publica, que no se mueve por esas motivaciones, por intereses
econémicos, habra de utilizarlas al servicio del ciudadano, desinteresadamen-
te%3. Es necesario concebir la informacién como puente que enlaza o une una
Administracién mas abierta y transparente con las nuevas tecnologias.

51 Tlustrativa resulta la serie en la que se inscribe la obra ya citada: Verwaltungsvecht in der Infor-
mationsgesellschafl, Hoffman-Rien & Schmidt-Afmann (editores), Nomos Verlag, Baden-Baden,
2000, En particular, puede verse el trabajo, que aqui seguimos, de K. LENK: Ausserrechtliche Grund-
lagen fiir das Verwaltungsrecht in der Informationsgesellschaft. Zur Bedewtung von Information und Kom-
muntkation in der Verwaltung, ibidem pp. 59-99.

52 K. LENK, ob. cit. (nota 51) pp. 59-60.

53 K, LENK, ob. cit., (nota 51) p. 62.
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En este contexto, la Administracién debe atender dos funciones pri-
mordiales intimamente entrelazadas: la primera consiste en la direccion de
la sociedad; la segunda, mds novedosa y menos estudiada, reside en la ob-
servacion, en la obtencién de informacién, en la vigilancia diligente de la so-
ciedad o de las redes en la que ésta se mueve. La Administracién es, desde
esta perspectiva, una institucion que observa y obtiene informacién al ser-
vicio de la vida politica y social. Se trata, pues, de una actividad de mas am-
plio espectro que la de direccion. Ello significa al mismo tiempo que la in-
formacién tiene para la Administracién y el Gobierno un alcance mayor
que en el mundo econémico y empresarial. La Administracién no tiene por
objeto prioritario administrar su propia organizacion, sino la sociedad. De
ahi que el cldsico paralelismo entre la administracién de una empresa y la
de la Administracién piiblica resulte pobre e insuficiente, incapaz de apre-
hender el fenémeno en su integridad. Naturalmente que la Administracién
ha de administrarse a s{ misma, a su organizacién (“Administracién de la
Administracién”). Pero la mayor parte de sus sistemas de informacién se
destinan y refieren esencialmente a la sociedad, a las actividades que ha de
prestar. Aunque en ello se asemeja, por ¢jemplo, a las entidades bancarias
o aseguradoras, se diferencia, sin embargo, en la amplitud de sus objetivos,
fines y actividades, en las formas de actuacién y, desde luego, en los valores
que la inspiran®.

No es posible dar cuenta aqui de los esfuerzos doctrinales en pro de una teoria
general de la informacidn que sirva para reconstruir aspectos capitales de la Ciencia
de la Administracién y del Derecho Administrativo. Baste dejar anotado que, como
se ha dicho grificamente, hoy dia la gran obra que ha de acometerse no es “El capi-
tal”, sino “La informacién”. 5 £l punto de partida, nétese bien, no reside en el con-
cepto de comunicacién, sino en el estadio anterior, en el concepto de informacién,
El gje se sittia en el ser humano, que de tantos modos se relaciona con la informa-
ci6n®®, La técnica estd socially embedded ®7. En suma, el concepto de informacién ex-
cede y desborda el entendimiento que de ella tiene el mundo econémico, como al-
go novedoso o sorpresivo, para comprender también otros mecanismos y procesos de

54 K. LENK, ob. cit. (nota 51) pp. 66-68,

55 Cfr, K. ANER, Privacy and Dala Protection Legislation, en A. Mowshowitz (editor), Human Choi-
ce and Computers 11, Amsterdam 1980, pp. 151-165. Apud K. LENK, ob. cit., p. 68.

36 K. LENK, ob. cit., (nota 51) p. 69.

57 K. LENK, ob. cit,, (nota 51) p. 80.
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reaccién en cadena, propios de la biologia y de la mecanica, es decir, de los impul-
sos que desencadenan una mayor cantidad de energfa®.

Un apunte mis detenido acaso merezca el gobierno electrénico, a los ojos
de la Giencia de la Administracién. Después de cuatro décadas dé utilizacién
de las técnicas de la informacién en el sector piiblico, la transicién hacia una
nueva etapa de relaciones entre el hombre y la méquina parece atisbarse. Cua-
tro son las perspectivas o los prismas a través de los cuales cabe contemplar el
gobierno electrénico: a) la éptica del destinatario, en la que la interaccién, el
acceso a la informacién y las prestaciones informativas constituyen el centro
del problema; b} la perspectiva procedimental, que tiene por objeto la reor-
ganizacién de los procesos y la redistribucién de competencias; c¢) la coopera-
¢i6én administrativa; y d) la perspectiva del conocimiento. Aunque cada una de
¢stas dimensiones haya alcanzado un notable grado de madurez en relacion
con el gobierno electrénico, preciso es, sin embargo, notar que su efectividad
e incorporacién al Derecho Administrativo depende adn de una mejor infra-
estructura en el ambito de Internet (seguridad, proteccién de la intimidad,
distribucién de la informacién, accesibilidad, etc.).?®

- Veamoslo mas despacio:

a) La elaboracién de expedientes sin papel, el acceso desde cualquier punto a la
informacién almacenada, la automatizacion de procedimientos rutinarios o la telecoo-
peracién constituyen algunas de las notas de esa nueva Administracion y su entrelaza-~
miento con los ciudadano y el mundo econémico.

En ese sentido, son muchas las posibilidades que la técnica podrd brindar. Piénse-
se, por ejemplo, en la video-conferencia y otras formas de comunicacién andlogas: la Ad-
ministracién podra prestar determinados servicios alli donde se encuentre su destinata-
rio, con independencia del lugar donde realmente pueda producirse o realizarse ese ser-
vicio. Ello permite que la “fachada”, o Iront Office, se localice en un lugar, y Ia Back Oficce,
o la “parte trasera”, esto es, donde se ubique la Administracién competente para la or-
ganizacién del servicio, en otro. Las nuevas tecnologias también hardn posible la “venta-
nilla inica”, o “ventanillas”, organizadas en razén de la materia; y con ello una mejor co-
operacién de todas las Administraciones implicadas. No es impensable tampoco que a
esa “fachada” o “ventanilla inica” (front Office, en la terminologia convencional) tengan
acceso otras entidades, con o sin dnimo de lucro, que presten servicios de la sociedad de
la informacién o de cardcter econémico, credndose ast una suerte de Single-window Servi-

% K. LENK, ob. cit. (nota 51) pp. 72y ss.

5 K. LENK, ob. cit. (nota 51) pp. 86-88.
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ce 0 One-stop Government, o, en otras palabras, una mayor cooperacién entre la Adminis-
tracion y el mundo econémico en beneficio de la sociedad. La mismas Administraciones
se muestran ante ¢l ciudadano como una unidad, con independencia de sus 6rganos, su
competencia territorial y material. El particular podrd elegir el canal a través del cual di-
rigirse a la Administracién: a la representacién fisica en su barrio o distrito, a través del
teléfono centralizado, o de Internet. Cualquiera de esos caminos conducira a la Back OfF
Jice, a la Administracién productora o prestadora del servicio, 50

b) Aunque Ja teoria actual de la organizacién administrativa se nutra y apoye en la
nocién de proceso econémico o productivo, ha de notarse, sin embargo, que la accién ad-
ministrativa no consiste en una actividad industrial o econémica, sino en la produccién de
planes y decisiones. Ademds la Administracién se haya sometida a otros requerimientos,
como los que se derivan de la politica, del Derecho y de Ia misma informacién como re-
curso. La cuestion radica en indagar la forma en que pueda reorganizarse ese proceso pro-
ductivo, en el que la informacién constituye la materia bésica que ha de ser elaborada.®!

¢) La telecooperacion representa un instrumento técnico de primera magnitud
en el dmbito interno de la Administracién. Las competencias administrativas se dividen
y reparten en razén de la divisién del trabajo, de consideraciones politicas y de normas
Jjuridicas. Esa cooperacién y convergencia, basada en las nuevas tecnologias, permite
que la prestacién del servicio sea mds eficaz, sin que sufra menoscabo, antes al contra-
rio, el orden de distribucién de competencias y los valores a los que éste responde. No
es una mera cuestion téenica (intercambio de informacién, infraestructuras, ete.), sino
un tema de cardcter politico y dogmdtico (principio democritico, participacion, etc.)52

d) La administracién del conocimiento constituye una tarea de suma trascenden-
cia, mdxime cuando Ia sobredosis de informacién, y de informacién irrelevante, se pre-
senta en la actualidad como una verdadera amenaza. Por de pronto, ello supone saber
utilizar la informacién de Ia que ya se dispone, asi como gestionar el conocimiento del
personal. Esta dimensién resulta en la prictica mds importante para la Administracién
ptiblica que para el sector empresarial. Representa un patrimonio que se encuentra
compartido entre el personal al servicio de la Administracién publica, en los actos ad-
ministrativos, en las leyes, en los bancos de datos, cte. En todo caso, la gestién de esa
informacién requiere en primer término de un sistema de valores, que le dé sentido y

estructura.b®

50 K. LENK, ob. cit. (nota 51) pp. 88-90.
61 K. LENK, ob. cit. (nota 51) pp. 90-92.
2 K. LENK, ob. cit. (nota 51) pp. 92-94.

8 K. LENK, ob. cit. (nota 51) pp.94-99.
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V. INFORMACION Y COMUNICACION EN LA UNION EUROPEA.
LAS RELACIONES VERTICALES Y HORIZONTALES DE LAS AD-
MINISTRACIONES EN EL ESPACIO EUROPEO

Las relaciones de las Administraciones piblicas territoriales en el dmbito
de la comunicacién y de la informacién en el seno de la Unién Europea se
pueden sistematizar o clasificar en funcién de la dimensién vertical u hori-
zontal en que se inserten las normas y actuaciones administrativas, esto es, re-
laciones entre los Estados miembros con la Unién; y de los Estados entre si al
amparo de la Unién, respectivamente.

a) La Comision es la institucién comunitaria con mayor protagonismo en
el plano de las relaciones verticales, habida cuenta de las potestades de las que
estd investida (propuesta e iniciativa), y en las que ha acrecido después del Tra-
tado de Amsterdam. En este sentido y a los efectos de la produccién normativa,
la funcién que le cabe cumplir a la Comisién resulta insustituible en cuanto ins-
titucién que recoge y sintetiza el flujo de informacién de la Unién Europea. La
Comisién no se limita, en efecto, a gestionar un alto volumen de informacion,
ni se considera en posesién de la experiencia, sino que es consciente de que su
legitimidad y la aceptacién de sus propuestas depende de su poder de convic-
cién tanto en el plano politico como social. Es, en ese sentido, mucho mas que’
un Ministerio. Su posicidn resulta peculiar, sus funciones mds amplias.

- Son multiples las formas y los canales de que se sirve la Comisién para la obten-
cién y elaboracién de la informacién. La publicidad y transparencia de ese proceso fa-
cilita €] camino, A tal efecto, la Comisién ha creado toda una politica informativa en
relacién con sus trabajos preparatorios y de propuestas normativas, que se ha visto re-
flejada en su comunicacién al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Econdmi-
co y Social, sobre transparencia en la sociedad, de 17 de junio de 1993. En ella se pre-
vé un calendario anual de trabajos de elaboracién de proyectos normativos, a veces in-
terrumpidos o solapados con los programas de la respectiva presidencia semestral. Asi-
mismo se manifiesta a través de la préctica de los libros verdes y los libros blancos, que
constituyen un instrumento de primera magnitud al servicio de la politica informativa.
En el libro verde se sondea y explora el terreno de una materia, se sintetizan los pro-
blemas; y apuntan los posibles principios de su futura regulacién, al tiempo que se fo-
menta la celebracién de foros y debates sobre el tema. El Consejo manifiesta su pare-

64 Para un estudio en profundidad sobre la materia, véase A, Von BOGDANDY, Information und
Kommunihation in der Europdischen Union: fiderale Strukturen in supranationalem Umfeld, en la obra co-
lectiva citada: Verwaltungsrecht in der Informationsgesellschafl, Hoffman-Rien & Schmidt-ABmann
(editores), Nomos Verlag, Baden-Baden, 2000, pp. 133-194, al que aqui me remito.
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cer, su posicién, una vez incorporadas las distintas perspectivas nacionales. El libro
blanco representa un estadio mds elaborado, encarna un mayor grado de decisién po-
litica y se articula juridicamente.

No hay, sin embargo, un procedimiento formalizado, ni una norma reguladora
del procedimiento administrativo. La informacién interna y las relaciones externas en
la fase de elaboracién se pueden articular a través de cientos de reuniones, comités,
gremios, con la presencia de millares de expertos y funcionarios nacionales, etc., al ob-
Jjeto no ya solo de encontrar el consenso, sino de facilitar su ulterior puesta en practi-
ca. La Comision cuenta con un amplio margen de discrecionalidad en lo que hace a la
elaboracion y obtencién de informacién. Sélo en algunos sectores especificos (como el
antidwmping) 1a Unién dispone de normas reguladoras (publicidad, audiencia, contra-
diccidn, etc.). La valoracién que de esta situacién hace la doctrina es resueltamente
negativa, si bien es cierto que resulta comparable con el estadio en el que se en-

cuentran las Administraciones nacionales.55

Por otra parte, el Derecho Comunitario derivado ha establecido en algunos sec-
tores ciertos principios procedimentales y deberes de informacién de los Estados
miembros para con la Gomisién. El centro de este sistema lo constituye la Directiva del
Parlamento Europeo y del Conscjo sobre el procedimiento informativo en el dmbito
de las normas y disposiciones técnicas y de las disposiciones en relacién con los servi-
cios de la sociedad de la informacién. La idea de fondo consiste en el control preven-
tivo y en la coordinacién de la legislacion de los Estados miembros bajo la direccién de
la Comisién, que obtiene asi una visién integrada y panordmica de todos los ordena-
mientos nacionales, en particular de sus procedimientos de elaboracion de normas y
disposiciones. La informacién reciproca y la transparencia por de pronto evitardn obs-
tdculos y barreras a la libre circulacién. De este modo, no se dictarin normas que lue-
go deban ser suprimidas por la via de la armonizacién. Este procedimiento tiene un ca-
racter mds que simbélico. No sélo fortalece el mercado interior, ¢je del proyecto eu-
ropeo, sino que subraya la posicién estelar que ocupa la Comisién dentro del ordena-
miento de Ja informacién en su dimensién vertical; hace transparente la actividad le-
gislativa de los Estados miembros; y, no menos importante, representa una nueva for-
ma de cooperacion legislativa, una nueva cultura de produccion normativa, en la me-
dida en que las instancias nacionales, administrativas y legislativas, se incorporan al pro-
ceso europeo. Se produce asf una suerte de entrelazamiento para la emanacién de nor-
mas a nivel europeo, pero fuera de los érganos legiferantes de la Unién. La extensién
de la Directiva al 4mbito de los servicios de la sociedad de la informacién supone un
notable impulso a la coordinacién y consulta tanto a nivel politico como econémico. 56

55 A. Von BOGDANDY, ob. cit. pp. 145-151.

% A, Von BOGDANDY, ob. cit. pp. 151-164,
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- Por lo demds, las relaciones verticales de los Estados miembros con el Consejo
remiten al respectivo sistema nacional,

- Los bancos y las redes de datos en manos de la Comision y de sus agencias cons-
tituyen una forma indirecta de relacién administrativa vertical, de enorme eficacia a ni-
vel supranacional, de la que se benefician los Estados mismos. Esas redes europeas de
informacién, creadas con la contribucién de cada uno de los Estados, entrainan un pro-
fundo entrelazamiento de las Administraciones nacionales, aun cuando el régimen ju-
ridico de estas Agencias y sus bancos o redes de datos sea todavia algo rudimentario.
De las catorce agencias, cinco pueden calificarse como de informacién, por cuanto su
funcién esencial consiste en recopilar informacién sobre un sector especifico y proce-
sarla cuidadosamente en bancos de datos a nivel europeo®. Con esa informacion se le
da el soporte necesario a las decisiones de la Unién y de los Estados miembros. O, lo
que es lo mismo, la preparacién, asesoramiento y evaluacién de la accién politica por
parte de un grupo de expertos.%

b) Las relaciones horizontales tienen lugar entre las Administracio-
nes nacionales, al margen ya de los érganos de la Unién, aunque bajo su
techo. La relacién no es, pues, “hacia arriba”, sino “al lado de”. El nime-
ro de Administraciones, de actuaciones, ¢s mucho mds elevado que el que
tiene lugar a nivel vertical. Esa transparencia de los Estados nacionales en-
tre si constituye un elemento de enorme trascendencia para la propia
Unién,

Son bien conocidas las férmulas de cooperacién administrativa internacio=
nal, y no s6lo en materia de justicia. El Derecho administrativo transnacional no
es ninguna novedad. La Comunidad ha intervenido desde siempre en ese planoy
en ello ha insistido la misma jurisprudencia del Tribunal de Justicia, de la mano
del principio de cooperacién (art. 10 TCE, antes 5). Sin embargo, las dificultades
surgidas después del Tratado de Maastricht (en relacion con el art. K.1 TUE), ex-
plican que el Tratado de Amsterdam haya introducido en el Titulo VI TUE ciertas
reformas que tienen por objeto ampliar las competencias en este terreno, comu-
nitarizar parcialmente algunos aspectos, y apostar por una mayor eficacia admi-
nistrativa, Esa integracién europea supone la asimilacién de importantes elemen-
tos (como el sistema de Schengen; la cooperacién aduanera y agricola; etc.).

57 1.2 Fundacién Europea para la mejora de las condiciones de vida y de trabajo; la Agencia Eu-
ropea del Medio Ambiente; el Observatorio para las drogas v los drogodependientes; la Agencia
Europa para la Seguridad y la Proteccién de la Salud; y el Observatorio sobre el Racismo y la Xe-
nofobia.

8 A, Von BOGDANDY, ob. cit. pp. 172-182.
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Este flujo de informacién y comunicacién terminard por fortalecer la posicién po-
litica de la Unién en cuanto organizacién que abandera la europeizacién. Una de las
tareas mds importantes que ha de acometer consiste precisamente en regular el inter-
cambio de informacién entre los Estados miembros, al objeto de que la accién de las
Administraciones nacionales resulte mas eficaz. Ello entrafa, a su vez, el crecimiento
de la Comisién o, lo que es lo mismo, que las relaciones horizontales se vean comple-
mentadas con la dimension vertical. En el Derecho Comunitario derivado, a diferencia
de lo que acontece con la dimensién vertical, no hay una norma de referencia que sir-
va de modelo o fuente de inspiracién para disciplinar la corriente de informacién en
las relaciones horizontales entre las Administraciones nacionales.

Vi, INTERNET COMO INSTRUMENTO DE COMUNICACION PA-
RA EL ESTADO. EL USO DE INTERNET EN LA ADMINISTRA-
CION PUBLICA

1. Introduccion. La transparencia de la Administracién puablica y el acceso ala
informacién administrativa en la sociedad de la informacién

Internet ~y cada uno de sus servicios (correo electrénico, ftp, telnet, www,
chatrooms, newsgroups, etc.)— constituye la infraestructura que mds cambios y cre-
cimiento ha experimentado en la historia. El uso que de Internet viene hacien-
do la Administracion piblica es todavia muy limitado: a) como fuente de infor-
macién (a modo de tarjeta de visita digital o de tablén de anuncios electrénico)
la Administracion pone anuncios y publica informacién sobre si misma o alguno
de sus Srganos o agencias; sus actividades; requisitos; resultados de determinadas
actuaciones; etc. b) la comunicacion directa con el ciudadano es, sin embargo, me-
nor, y de ordinario se limita al correo electrénico; ¢) las transacciones integrales,
inniterrumpidas y sin necesidad de una firma a mano o de presencia fisica, re-
sultan atin mds infrecuentes. No son pocas, desde luego, las reformas internas y
organizativas que la Administracién ha de emprender para explotar Internet en
sus relaciones con el ciudadano (procedimientos, determinacién de los requisi-
tos, reestructuracién interna, financiacién, etc.). A todo ello no es tampoco aje-
no el hecho de que la seguridad y certidumbre juridicas, la confianza, en suma,
en la comunicacién electrénica, se encuentren en un estadio inicial, 70

59 A. Von BOGDANDY, ab. cit. pp. 182y ss.

70 Cfr. el wabajo de A, ROSSMAGEL, Maglichkeiten fiir Transparenz und Offentlichkeit im Verwal-
tungshandeln—unter besonderer Beriicksichtigung des Internel als Istrument der Staaiskommunication, en la
obra colectiva citada Verwaltungsrecht in der Informationsgesellschaft, Hoffman-Rien & Schmidt-AB-
mann (editores), Nomos Verlag, Baden-Baden, 2000, pp. 257-332, 257-264.
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La Administracién moderna ha de ganar en transparencia y apertura con
la ayuda de Internet. Y ello porque, desde la perspectiva de la sociedad de la
informacién, el procedimiento administrativo no constituye mds que un con-
junto de actuaciones encadenadas para ganar y obtener informacién (SCH-
MIDT-ASSMANN), para producir una resolucién racional basada en la co-
municacién (DENNINGER). Representa un sistema interactivo entre la Ad-
ministracién y el ciudadano; los tramites y eslabones del procedimiento no
son sino informacién, comunicacion e interaccién’!. La Administracién, en
efecto, debe adaptarse a los nuevos habitos de comunicacién e informacién
de la sociedad, utilizar ese potencial tanto en la consecucién de sus fines co-
mo en la determinacién del interés general, de forma cooperativa y consen-
suada’?. En definitiva, la sociedad de la informacién demanda una posicién
y cometido diferente de la Administracién piblica para hacer realidad el Es-
tado social y democrdtico de Derecho, y, en primer lugar, los derechos fun-
damentales.

- La funcién de garantia de los derechos fundamentales, sefialadamente en el am-
bito del acceso a la informacién y a la comunicacién, no se puede satisfacer sin la
aludida transparencia y apertura de la Administracién piiblica. La propia Comision
Europea ha expresado que no es fdcil garantizar las libertades fundamentales a las
que se reflere el Tratado de la Comunidad Europea, cuando la informacién admi--
nistrativa no resulta transparente para los ciudadanos, los empresarios y las restantes
Administraciones. Y es que lainformacién constituye un recurso de una creciente im-
portancia tanto para el desarrollo de la personalidad humana como para la capaci
dad de decisién de los operadores econdmicos; es un bien cultural y cientifico y un
factor econdmico. Tales notas devienen, pues, necesarias no sélo en el marco del
procedimiento administrativo o a la hora de decidir, sino también en garantia de los
derechos fundamentales de los ciudadanos. La transparencia ha de comenzar, a la
luz del derecho a la informacién, por la accesibilidad de la informacién que la Ad-
ministracién tiene en su poder. Es este —el acceso a las bases de datos personales y a
la informacién administrativa— un sector de enorme trascendencia que, en el ambi-
to de Internet, adquiere ademds una nueva dimensién, a resultas de las singularida-
des o problemas que le son inherentes, como la seguridad, confidencialidad, ident-

ficacién y garantia del contenido, etc.”

71 A, ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 264-265, donde se pueden ver las referencias del texto.
72 Ihidem.

7 A. ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 266-267. Vid. asimismo infra ntm. 111,
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- La transparencia también conecta con el Estado social y democrdtico de Derecho.
Por su parte, el principio democratico reclama del Estado la remocién de los obstd-
culos para que el ciudadano se incorpore al proceso de toma de decisiones. Por de
pronto, la participacién habrd de ser mayor cuando la Ley le atribuya a la Adminis-
tracién amplias potestades discrecionales o utilice conceptos incompletos, o alta-
mente indeterminados, como acontece en el sector del medio ambiente o de la tec-
nologia. Supone, pues, una forma de compensacién del déficit democrdtico™. La
aperturay la transparencia viene exigida igualmente por el Estado de Derecho en cuan-
to que la informacién significa poder. De ahi que su reparto o distribucién constitu-
ya una suerte de contrapeso, una forma de limitar el poder de la Administracién. La
Comunidad Europea es consciente de que la transparencia y el acceso de todos a la
informacién administrativa representa una eficaz férmula de control de las Adminis-
traciones nacionales cuando aplican el Derecho Comunitario, puesto que sirve para
compensar la debilidad del modelo de e¢jecucién descentralizada o indirecta. Pero
ademas la Administracién se nutre de la informacién que se halla en manos de la so-
ciedad, lo que permite una mejor integracién de intereses contrapuestos y comple-
Jjos. La transparencia y el acceso, por tanto, contribuyen a limitar el poder, y a la con-
secucién de un mayor consenso con los ciudadanos y la sociedad, con el individuo y
los grupos en que se inserta. No basta, pues, con que la accién administrativa se ajus-
te externamente a la mera legalidad formal, sino que es también necesario que se
cargue de razén, de legitimidad. Ello entrafia de entrada una amplia oferta de in-
formacion y comunicacién por parte de la Administracién para hacer efectiva Ia au-
todeterminacion informativa y de comunicacién del ciudadano y, con ello, su capa-
cidad de decision.™

- El Estado goza de libertad para decidir si transfiere determinadas actividades
al sector privado (autorregulacién) y se reserva las mds relevantes. A lo que no pue-
de renunciar es a garantizar el marco y las condiciones para que la autodetermi-
nacién y autorregulacién sociales sean una realidad. Ese movimiento de “Estado
prestador” a “Estado garante” es evidente en relacién con la regulacién juridica de
Internet. El Estado-nacién no puede actuar como antano, sino que se ve obligado
a reducir la intervencién directa y a fomentar la autorregulacion. La globalizacién
de los problemas juridicos; ¢l desbordamiento de la soberania territorial del Esta-
doj; la corporeidad, fugacidad o permeabilidad de la informacién en la red; y, des-
de luego, su estructura descentralizada, entre otros factores, ponen de manifiesto
que el papel del Estado es distinto al tradicional. Y, a la inversa, Internet ofrece
nuevas posibilidades a la sociedad para la autorregulacién, para que el individuo
pueda proteger y ejercer sus derechos fundamentales. Ahora bien, si el Estado-na-

7 Vid., p.ej., ¢l modclo norteamericano y austriaco, en la obra colectiva por mi coordinada £/
procedimiento administrativo en el Derecho Comparado, Civitas, Madrid, 1993,

5 A. ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 267-270.
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¢ién renuncia a esa funcién cldsica o, al menos, a las técnicas de intervencion de
antafio, ha de responder de la infraestructura y de la informacién y comunicacién
administrativas. En ese sentido, debe dar respuesta a las demandas de la nueva so-
ciedad, hacer que las posibilidades de participacién de todos en los procesos de co-
municacién e informacién sean efectivas y reales, aun cuando no preste por si mis-
mo el servicio de la sociedad de la informacién o actividad de que se trate. El Es-
tado, pues, habrd de crear las condiciones para que todo ciudadano tenga acceso a
Internet a un precio razonable; y la competencia entre los medios de comunica-
cién sea adecuada; para que la comunicacién e intercambio de informacién resul-
te limpia y justa; la seguridad esté garantizada; etc. El Estado social no puede per-
manecer al margen de la creacién de las infraestructuras necesarias, esto es, habrd
de asegurar “la ayuda para la auto-ayuda”. Baste notar, a titulo de e¢jemplo, que sin
banda ancha para el acceso a Internet no puede hablarse de “sociedad de la infor-
macién” (M. CASTELLS).”®

La privatizacién, la liberalizacion y la desregulacién constituyen un argumento
adicional en favor de la transparencia y de la participacién ciudadana. En efecto, si el
Estado transfiere determinadas competencias al individuo o a los grupos sociales, con
mayor razén habrd de mantener una linea de informacién sobre sus fundamentos, su
operatividad y funcionamiento, para que el ciudadano pueda actuar libre y responsa-
blemente. En otras palabras, el acceso, uso e intercambio de informacién han de ser
concebidos como piezas o elementos de las libertades fundamentales y, en consecuen--
cia, el Estado debera crear las organizaciones y procedimientos que sean necesarios pa-
ra su efectividad. El Estado, pues, no tiene que ostentar la competencia para la toma
de decisiones, sino que le ofrece al ciudadano y a los grupos sociales los instrumentos
para que éstos decidan, La responsabilidad que el Estado asume en el mundo de la in-
formacion se hace realidad mediante el establecimiento del marco adecuado y de la or-
ganizacién de mecanismos compensatorios, antes que a través de las técnicas cldsicas
de direccién e intervencién. El Estado de la sociedad de la informacién se hace res-
ponsable del suministro o-“abastecimiento” de informacion y de la disciplina y evolu-
cién de la ciencia; de la distribucién y cuidado de la informacién en cuanto bien cul-
tural, econémico y constitucional, asi como de su defensa frente a los riesgos poten-
ciales que de ella se puedan derivar’’. A este prop6sito, habrd de crear las estructuras
que hagan posible un nivel minimo de informacién, de calidad, integridad y fiabilidad,
al tiempo que garantice la seguridad frente a los peligros que genera también la infor-
macién. Todo ello exige de la Administracién mucho mds que la simple publicacién

76 Cfr, Diario £l Pais, de 30 de noviembre de 2000.

77 Son muchos esos riesgos: desde la acumulacién de informacién —“grandes terratenientes” a
manos de una propiedad intelectual concebida en términos absolutos; hasta la proteccion de la
intimidad; la divisién o muro digital entre la poblacién con distintos grados y formas de acceso a
la sociedad de la informacién; etc.
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de folletos informativos, periédicos o anuncios; o del acceso y consulta del expediente.
Es necesario concebir a la Administracién como una funcién estatal de didlogo, infor-
macién, transparencia y accesibilidad. 8

2. La informacién administrativa a través de Internet: formas y limites

Es obvio que para hacer realidad esa transparencia y apertura que la so-
ciedad de la informacién demandan resulta necesario poner a disposicién del
ciudadano y del empresario el volumen adecuado de informacién administra-
tiva, extremo éste que la Comisién Europea considera de vital importancia, co-
mo recurso clave’ y esencial para operar en los mercados de los distintos Es-
tados miembros. Las encuestas han demostrado que los empresarios requie-
ren una informacién precisa sobre los procedimientos administrativos. Inter-
net constituye un medio ideal para transmitir informacién a bajo coste y con
una enorme capacidad de difusién. La informacién llega de un modo mas ré-
pido e inmediato y permite que las relaciones entre la Administracién y el ciu-
dadano sean mds directas. Son ya numerosas las Administraciones occidenta-
les que ponen a disposicién de los ciudadanos toda la informacién y redes de
comunicacién que sean de interés, mientras a ello no se oponga un bien o de-
recho constitucional. %

La informacién administrativa que sc puede ofrecer a través de Internet es suma-
mente variada, en funcién asimismo del servicio (www, telnet, ftp, correo electrénico,
ete.). No faltan experiencias piloto, en particular en el dambito municipal (Alemania, Es-
tados Unidos, etc.). Asi, desde la informacién relativa a la propia Administracién (com-
petencias, érganos, direcciones, horarios) o informacién de actualidad (documentos
oficiales, protocolos, orden del dia, redes programas, declaraciones de prensa, plazos);
pasando por la normativa general y sectorial por la que se rige y sus boletines; subastas
y concursos; acciones de fomento o subvencion; ofertas turisticas; actividades culturales;
hasta informacién relativa al medio ambiente, la salud; el urbanismo de la ciudad y sus

7 A. ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 270-274.

7 Cfr, Libro Verde de la Comisién Europa sobre la informacién en el sector piblico
(1998/585).

% Contrasta esa situacién, paradigmdtica en Estados Unidos, aunque también en Reino Uni-
do o Alemania, con la de nuestro pais, en la que el acceso incluso a las leyes, a través del BOE, no
es universal, cémodo, ni gratuito, ademds de circunscrito a una \nica plataforma comercial (win-
dows de Microsoft), que no es la tinica del mercado. Una simple mirada en Internet a las agencias
norteamericanas, a sus instituciones politicas, o a la misma Comisién Europea, pone en evidencia
la situacién de subdesarrollo en que se halla la informacién legislativa y, desde luego, administra-
tiva en Espana.
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proyectos y planes; o informacién econémica de interés para los particulares (datos
estructurales, geograficos, financieros, instalacién de empresas e industrias, bolsa de
trabajo, programas de apoyo, etc.). 8! En el 4mbito de la Unién Europea esa infor-
macién adquiere ademds un indudable valor econémico porque permite a todos los
agentes conocer ficilmente las reglas de juego de cada pais y facilita la publicidad de
los anuncios oficiales (a través de pdginas webs, listas de correo, etc.) o la participa-
cién en la elaboracién de disposiciones administrativas (newsgroups, webs, correo elec-
troénico, etc.).

La informacién administrativa no sélo se puede presentar de modo lineal, en for-
ma “plana”, como en los ejemplos anteriores, sino también en bases de datos, busca-
dores, portales, etc. De particular interés son los buscadores que permiten localizar el
Srgano competente, el precepto aplicable, circulares, memorandums, y otros concep-
tos o categorfas, asi como los enlaces con otras Administraciones en funcién de la ma-
teria o del territorio, por e¢jemplo.

Por otro lado, los procedimientos administrativos “de masas”, en la termino-
logia alemana, esto es, aquellos en los que comparecen un elevado nimero de in-
teresados (medio ambiente; urbanismo; etc.) podrin verse particularmente bene-
ficiados de Internet, puesto que la consulta y participacion ciudadanas resultan
mds accesibles y eficaces. Asimismo, la presentacién multimedia de complejos pro-
yectos técnicos ante la Administracién para su autorizacién permite una mejor eva-
luacién y control; la simulacién de riesgos y su respuesta; el andlisis de las conse-
cuencias juridicas, técnicas y financieras; una participacién y consulta con mejor
conocimiento; etc, -

Las Administraciones publicas disponen de un elevado nimero de bases de datos
personales (s6lo en Holanda se calculan mds de 36.000), como consecuencia del pro-
cesamiento y elaboracién de los datos que obtienen (ahf se incluyen los registros pu-
blicos, en particular mercantil, de asociaciones, de propiedad, etc.). Su flexibilidad e
interactividad multiplica los fines y servicios que esas bases pueden prestar. La Comi-
sién Europa ha hecho realidad el proyecto “European Business Register” (EBR) cuyo
objeto es garantizar una informacién bdsica sobre las empresas que resulte accesible
desde toda Europa, y sin los obstdculos propios de la diversidad lingtiistica, normativa,
registral y tecnolégica.

En virtud de la tecnologia del hipertexto de la www, se le puede ofrecer al ciu-
dadano de un modo ordenado la informacién administrativa repartida y distribuida a
través de multitud de érganos y Administraciones. Cuando el empresario o el ciuda-
dano se acercan desde cualquier sector (medio ambiente, urbanismo, politica social,
etc.) a estas fuentes desea una visién sistemdtica y completa, con independencia de

51 Tomo el ejemplo de A. ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 275-276.
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que el reparto de competencias en el moderno Estado compuesto sea de una enorme
complejidad. A los particulares les interesa conocer en su conjunto las solicitudes que
han de presentar ante cada érgano o Administracion, las comunicaciones necesarias,
quién le ofrece una subvencién o ayuda, cudles son los plazos, ¢l procedimiento, etc.
Esa informacion de las Administraciones nacionales podria presentarse igualmente en
otras lenguas comunitarias, Ademds resulta extensible a otros dmbitos como el naci-
miento, el fallecimiento, el paro, etc. En todo caso, y ello es importante notarlo, esa
informacién, de suma utilidad tanto para las Administraciones y sus relaciones coo-
perativas (verticales y horizontales), como para los ciudadanos, no puede elaborarse
sin la concurrencia del sector privado, particularmente evidente en el mundo de la
economfa, de la cultura, o del medio ambiente, entre otros sectores.? La sociedad
contribuye a alimentar y retroalimentar el caudal de informacion por medio de la in-
teractividad de Internet.

Todo ello plantea no pocos problemas y exigencias al Derecho Administrativo,
Uno de ellos se refiere al equilibrio entre Ia publicacién de la informacién a cargo de
la Administracién y la libre competencia. Cuando la Administracién, en el marco del
Estado social, actia como proveedor de acceso a Internet, bien gratuitamente o a bajo
precio, bajo el lema “Internet para todos”, es decir, con el objetivo de facilitar el acce-
so de todas las capas de la poblacién al disfrute de los bienes de la informacion y, so-
bre todo, de la de cardcter administrativo, surge el problema del respeto a Ia libre com-
petencia con los empresarios que ofrecen el mismo servicio. La Ley habra de habili-
tarle a la Administracién para que intervenga en tal sentido. Ello en lo que hace al ac-
ceso. Por lo que se refiere a los contenidos, nada afiade a la problemdtica general el
hecho de que la Administracién vierta determinada informacién en Internet. En ello
no se diferencia de la que pueda poner en circulacién a través de otros medios. Lo que
no puede hacer, desde luego, es intervenir en el mercado de la informacién de modo
discriminatorio, o servirse de la informacién ajena para construir la propia, por ejem-
plo; como tampoco dominar el proceso de creacién de opinién piiblica. Por otro lado,
y en la justa medida en que ¢l uso de Internet se vaya implantando y haciendo univer-
sal, la Administracién podrd verse obligada, en ciertos supuestos, a publicar también su
informacién en Internet, ademds de en los medios y soportes tradicionales. Tal deber
se podria fundar en distintos argumentos: en la idea de que la Administracién ha de
transmitir la informacién y hacerla accesible de la forma mds eficaz posible; la trans-
parencia de cara a la opinién piblica; en ¢l hecho de que las bases de datos, las simu-
laciones, la realidad virtual y otras expresiones electrénicas no son accesibles mds que
a través de la red; ete. El Derecho Comunitario (directivas sobre firma digital y comer-
cio electronico), al menos indirectamente, parece avalar esta idea.

En lo que hace al contenido que la Administracién puede legitimamente publi-
car, es obvio que el primer limite se localiza en ¢l muro que levantan los derechos fun-

82 A. ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 277-282.
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damentales (no sélo la intimidad). Asi, por ¢jemplo, una recomendacién o una adver-
tencia sobre un determinado producto o servicio en defensa de los consumidores y
usuarios, podria constituir de facto una injerencia en los derechos de los ciudadanos o
de los empresarios afectados. De otro lado, los enlaces que la pagina web de la Admi-
nistracién contenga tampoco resultan juridicamente irrelevantes®?. La Administracién,
en efecto, ha de considerar las peculiaridades técnicas de la www, especialmente cuan-
do el procedimiento administrativo se desarrolle en la red.. La desaparicion de la pa-
gina remitida o su modificacién puede originar ciertos problemas, como consecuencia
de una informacién que cuando menos ya no es completa. Los limites o contornos del
documento, por otro lado, tampoco son, en el seno de la www, claramente delimita-
bles, a diferencia de lo que sucede en el soporte en papel. Por iltimo, y a titulo de
¢jemplo, resulta igualmente complejo establecer con fiabilidad la secuencia de los do-
cumentos, del expediente, habida cuenta su ficil transversabilidad. Estas y otras cues-
tiones merecen una especial atencién, técnica y juridica.?*

Ha de notarse que la actividad informativa de la Administracién no se limita a la
elaboracién y publicacién de la informacién disponible, sino que, como ha quedado
dicho, debe contribuir a que las condiciones del mercado de la informacién respon-
dan a ciertos requisitos o presupuestos que ¢l Estado garantiza. De otro lado, la infor-
macién que la misma Administracién ofrece, sea propia o de terceros, debe poseer un
minimo de calidad, universalidad, neutralidad, integridad, exactitud y relevancia, Por
lo demds, y en la medida en que verdad y ficcién, apariencia y realidad, se entremez-
clan con toda facilidad en el mundo digital, parece obligado que la Administracion,
por respeto al honor y a la propia imagen de las personas afectadas, no introduzca ele-
mentos que no sean reales, por mds que puedan tener un carcter artistico, a no ser
(ue cuente con la expresa autorizacién de los interesados, y respecto de la opinion pui-
blica, parece igualmente obligado que todo usuario pueda distinguir con claridad den-
tro de la informacién facilitada la apariencia (de la imagen, texto, voz, etc.) y la reali-
dad. La manipulacién técnica de texto, imagen o sonido debe ser, pues, plenamente
recognoscible.

Habida cuenta de la relevancia de la informacién administrativa, otra cuestion
de importancia para el Derecho Administrativo es su misma forma de presentacién
en Internet. Un entorno amigable, de ficil seguimiento, comprensible, hara efectivo
el acceso de todos. Igual utilidad puede tener la posibilidad de bisqueda. La ley ha
de resolver, en cada caso y como ya se ha hecho en otros paises, la forma en que se
pueden consultar los registros a través de la red, tanto en sus aspectos técnicos como

85 Sobre el tema, se ha producido ya en Estados Unidos un largo debate y no poca jurispru-
dencia. Vid., por ¢jemplo, SABLEMAN, Mark, Link Law: the emerging law of the Internel hyperlink,
Communication Law and Policy Autumn 1999, p, 557-601.

84 A. ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 283-205.
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Jjuridicos, a fin de compatibilizar el derecho a la informacién y la evitacién de abu-
sos. Por lo demds, el caudal de informacién que posea y publique cada Administra-
cién debe legitimarse de algin modo en sus respectivas esferas competenciales a fin
de que no se vean comprometidas las libertades informativas o se condicione la cre-
acién de opinién piblica o la libertad de expresién.

3. La interaccién Estado-sociedad

En el marco de la www, la informacién administrativa muestra una arquitectura
distinta, caracterizada por una suerte de entramado de pequenias unidades o células de
contenido informativo, asi como por una multiplicidad de remisiones y conexiones a
informacién propia y ajena. Esc conjunto hara posible la convergencia de las redes de
la Administracién con los agentes sociales. La tecnologia de la www cambiari no sélo
el disefio de la informacion, sino su recepcion.85 Por otro lado, la cultura de la trans-
parencia y el acceso a la informacién, de la participacién ciudadana, habrd de exten-
derse al mundo empresarial, al sector privado, para mantener la confianza de los con-
sumidores y usuarios (piénsese, por ¢jemplo, en las actividades empresariales y el me-
dio ambiente, o su comportamiento o politica en relacién con la proteccién de datos
y su confidencialidad; etc.). Por lo demds, la disponibilidad de la informacién admi-
nistrativa habrd de gencrar a su vez nuevas autopistas o infraestructuras de la informa-
cion para su distribucion y elaboracién, puesto que la sociedad necesitard hacer suya
esa informacién. Editores, grupos informativos, empresas, asociaciones, comercios, etc.
ofrecerdn esa informacién administrativa, recopilada o reclaborada, contribuyendo de
este modo a su mayor difusién, como sucede hoy con las empresas que ofrecen colec-
ciones legislativas, jurisprudenciales o literarias. Ello entrafa, indirectamente, la co-
mercializacién de la informacién administrativa,. 86

4. La comunicacion entre la Administracién y el cinudadano

Ala informacién debe seguir en un segundo paso la comunicacién. Al fin
y al cabo, tal es la virtualidad de Internet, su interactividad. Tanto el ciudada-
no como la Administracién pueden reaccionar inmediatamente ante una de-
terminada informacién, pueden comunicarse. Al mismo tiempo, la Adminis-
tracién adolece de déficits de informacién y requiere la cooperacién de la so-
ciedad, para mejor servir el interés general. Tal es también un objetivo de la
Comisién Europea: fortalecer mediante la comunicacién el papel de la Admi-
nistracién en la elaboracion de la informacién y en la prestacién de servicios.

85 Para mayor detalle y ejemplos, vid. A, ROSSMAGEL, ob. cit. Pp. 296-297.

86 A. ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 295-299,
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Asi, entre las ventajas que ofrece la comunicacién entre la Administracién y el
ciudadano por medio de Internet, cabe citar, por ¢jemplo, la consulta del ex-
pediente, la participacién y audiencia en red; la creacion de procedimientos
administrativos, cooperativos y dialogantes, con asesoramiento y ayuda; la par-
ticipacidon ciudadana fuera del procedimiento; el Ayuntamiento virtual o e
One-Stop-Government, etc.37

Entre otras cuestiones a debate, cabe subrayar el tema relativo a la inexistencia de
una normativa que regule en qué casos y condiciones la Administracion estd obligada
a comunicarse con los ciudadanos a través de Internet, si bien no faltan disposiciones
puntuales en el Derecho comparado, de cardcter sectorial. La Administracién, por otra
parte, podrd organizar foros de debate o newsgroups, siempre que discurran en el am-
bito o giro de sus competencias. Asimismo la ampliacién de las posibilidades de parti-
cipacién en el procedimiento administrativo o en el examen de los expediente y datos
en manos de la Administracién, donde Estados Unidos de nuevo va a la cabeza, cons-
tituye otro camino que, aunque ya iniciado, requiere reformas importantes, habida
cuenta los efectos multiplicadores que ello depara.®® Hay otras clases de informacién
secundarias, generadas con ocasién del acceso en red, como los cookies, los favoritos {bo-
okmarks) o el registro o historial de archivos, cuya accesibilidad o destruccién, plantea
asimismo cuestiones téenicas y juridicas, que el futuro desvelard.? Por tiltimo, ha de
notarse que aunque la cultura de las nuevas tecnologias no se haya implantado uni-
versalmente ni hecho extensiva a toda la poblacion, es de prever que por razones di-
versas siempre haya personas que no descen acceder a Internet. Ello puede suponer
que la Administracién haya de utilizar paralelamente otros canales de informacién pa-
ra salvaguardar los principios del Estado social y democrdtico de Derecho, las liberta-
des informativas, vy la dignidad humana, la autodeterminacién en el plano de la comu-
nicacion, el derecho a la igualdad.go No obstante, una tal afirmacién requiere algunas
matizaciones. En primer lugar, sélo el futuro de este medio desvelard la solucién pues
tampoco cabe hablar de un derecho fundamental al papel. De ahi que si hay razén su-

87 A, ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 300-306.

88 Interesante resultan ¢l andlisis comparado y las cuestiones que Internet plantea. Vid. A
ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 308-310.

En realidad, el derecho a al informaciéon que, sin duda, comprende la informacién adminis-
trativa, ha sido la base constitucional desde la que se ha construido ¢l sistema administrativo, la
obligacidn de poner a disposicién del ciudadano los documentos, expedientes y datos, a través de
Internet en los pafses mis avanzados (Estados Unidos, Canadd, Japon).

5 Vid. A. ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 311-312.

90 Asf se entiende en la doctrina alemana. Vid. A. ROSSMAGEL, ob. cit. p. 312.
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ficiente y ello no extrafia una quiebra de la igualdad a la vista de la extensién y liber-
tad real de acceso a la red, podrfa admitirse que determinada informacién y comuni-
cacién administrativas sélo existieran en forma electrénica en el seno de Internet. El
dia en que el uso del ordenador sea como hoy leer y escribir el panorama serd, en efec-
to, bien diferente. En segundo término, la igualdad prohibe el trato discriminatorio,
pero no impide la mds rdpida, ventajosa y, también, con valor aiadido circulacién de
informacién administrativa en el ciberespacio. El proceso de apertura hacia la sociedad
que viene experimentando la Administracién ptiblica se manifiesta en una mds sélida
comunicacién con el ciudadano. En este contexto Internet tendrd efectos multiplica-
dores. Baste pensar que el uso de Internet por parte del sector privado y de la sociedad
supoene un estimulo para que la Administracién se modernice. De acuerdo con la doc-
trina, el Derecho Administrativo debe garantizar una suerte de principio bdsico, una
organizacién de la libertad de comunicacién, que sirva de complemento o salvaguarda
de la autodeterminacién en el plano de la informacién (PITSCHAS)?!. Ciudadano y
Administracién saldrdn ganando con esa transparencia, que constituird el cimiento pa-
ra una nueva clase de relaciones, de cardcter cooperativo, entre ambas esferas,

5. La acciéon administrativa a través de Internet

En esencia, la accién administrativa se articula mediante el intercambio
de documentos electrénicos, en un entorno seguro. La modernizacién de la
Administracién ptblica no es sélo una cuestién técnica y organizativa, si-
no mds bien una nueva cultura —la que representa el paso del papel al do-
cumento electrénico. Resulta inexcusable la creacién de un marco que
permita sintetizar los valores juridicos subyacentes en las normas tradi-
cionales e inocularlos en el mundo incorporal de la accién administrativa
electrénica.’?

El acto administrativo, el expediente, su archivo y gestién, estdn igualmente ba-
sados en el papel. Su conversién en acto electrénico requiere asimismo numerosas
reformas, comenzando por garantizar su veracidad y seguridad juridica, su integri-
dad, puesto que el expediente sirve de control a nivel administrativo, parlamentario
y judicial, entre otras funciones. Para asegurar que no sean manipulados es 1til la
firma electrénica y el sello digital con la fecha. La evolucién tecnolégica es tan ra-
pida, en particular en lo que hace al hardware y software, que habrd que asegurar
su legibilidad y consulta a lo largo del tiempo, siempre largo, que las leyes exijan.
Cuestion distinta es la relativa al valor probatorio del documento electrénico firma-
do digitalmente a efectos judiciales. Desde luego, su fuerza probatoria puede ser in-

N Apud A. ROSSMAGEL, ob. cit. p. 314.

92 Cfr, A, ROSSMAGEL, ob. cit. p. 319.
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cluso superior a la del documento escrito en papel en lo que hace a la autoria y al con-
tenido. La proteccién de los secretos y de los datos personales representa otro tema de
indudable trascendencia, habida cuenta de la ubicuidad de la informacién vertida en
Internet. Entre otros muchos problemas, la legislacién de proteccion de datos habrd
de adaptarse a la mayor difusién y apertura que la red representa; y asi no serd posible
transponer sin mds la cultura del papel al documento electrénico. Se trata de que cir-
culen datos, no peisonas. Son muchas, en fin, las perspectivas de futuro, y que iran des-
de la organizacién administrativa (front offices descentralizadas y proximas a los ciuda-
danos, a modo de ventanillas tinicas, y conectadas a la red de Administraciones; y las
back offices, centralizadas, dotadas de personal especializado), hasta las profundas re-
formas que habrd de experimentar el procedimiento administrativo.% Asistimos a una
nueva cultura de la comunicacién, a una Administracién con un estilo y entendimien-
to distinto. Con todo, las posibilidades que la técnica ofrece y las normas en favor de
una mayor transparencia y apertura a la sociedad no bastan por si mismas si esa cultu-

ra no impregna a las personas que la sirven y con ella se relacionan.?

VII. LA REFORMA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO Y DE LA JU-
RISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA EN LA SO-
CIEDAD DE LA INFORMACION

- Aun cuando el concepto de “sociedad de la informacién” constituya, co-
mo se ha dicho, una “cifra difusa”, pese a su antigiiedad (tuvo su entrada en
la década de los sesenta en las ciencias econdmicas, politicas y en otras dreas
del saber), podemos destacar tres datos que la enmarcan y que, en todo caso,
afectan al Derecho Administrativo: el crecimiento exponencial de las nuevas
tecnologias de la informacién y la comunicacién; la comercializacion de la in-
formacién y su influencia en el mercado; asi como, en tltimo término, la cri-
sis de informacién que sufre la Administracion.

En lo que a este dltimo factor concierne, conviene notar que hace ya décadas
que la doctrina administrativista europea viene hablando de que la Administra-
cién padece una crisis de informacién, mds alld por tanto de la reciente revolu-
cién tecnoldgica o de su creciente importancia econémica’®. Lo que con ello se

93 A. ROSSMAGEL, ob. cit. pp. 316-329.

94 A, ROSSMAGEL, ob. cit. p. 332.

95 S, SIMITIS, Informationskrise des Rechis und Datenverarbeitung, 1970, apud A, VoBkuhle, Der
Wandel von Verwaltungsrecht wnd Verwaltungsprozefrecht in der Informationsgesellschafi, en la obra co-

lectiva citada Verwaltungsrecht in der Informationsgesellschaft, Hoffman-Rien & Schmidt-ABmann (edi-
tores), Nomos Verlag, Baden-Baden, 2000, p. 355.
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quiere apuntar no es sino que en el curso de toda decisién o resolucién adminis-
trativa que afecte a un sector productivo se obtiene informacién, se contrastan y
procesan datos para generar a su vez mds informacién. En el dltimo siglo, tanto
los presupuestos que le sirven de base como las necesidades de ese proceso han
cambijado drasticamente. Acaso el mds importante de todos los desafios sea el re-
lativo a la organizacién de la informacién administrativa, esto es, a la llevanza, su-
ministro o admisién de la informacién externa. Téngase en cuenta, en tal sentido,
que la Administracién autdrquica parece haber llegado a su fin y que su depen-
dencia de la participacién de los agentes privados y de su potencial informativo es
cada vez mayor. Tal es una de las causas de la necesidad de cooperacién entre el
Estado y la sociedad, que se extiende desde las denominadas en Alemania “actua-
ciones no formalizadas” o “informales” (conferencias regionales, células de plani-
ficacién, modelos de participacién ciudadana, etc.) pasando por los convenios o
contratos administrativos, hasta nuevas formas de reparto de funciones, responsa-
bilidades y competencias entre la Administracién y las instancias sociales. En sin-
tesis, cabe afirmar que todas estas férmulas de cooperacién requieren el inter-
cambio de informacién, la comunicacién de los interesados.%6

- En este contexto y en la medida en que la informacién, el conocimien-
to y la comunicacién adquieren mayor protagonismo en la vida administrati-
va, es obvio que la organizacién interna de la Administracién y sus formas cla-
sicas de actuacién no habrin de permanecer impasibles. De ahi la insistencia
de la doctrina en la induccién y sistematizaciéon de un ordenamiento juridico-
ptiblico de la informacién: el Derecho Administrativo de la informacién com-
prende el conjunto de normas juridico-piiblicas que tienen por objeto la in-
formacion, su tratamiento por parte del Estado, asi como la accién y las rela-
ciones de cardcter informativo de las Administraciones entre si y de éstas con
los ciudadanos.?”

Cuatro son los bloques o centros de gravedad de ese Derecho Administrativo de
la Informacién:

1. La comunicacion administrativa: las relaciones entre el ciudadano y la Adminis-
tracién a través del procedimiento administrativo y de las téenicas de actuacién,

9% A. VoBkuhle, Der Wandel von Verwaltungsvecht und Verwaltungsprozefirechi in der Informationsge-
sellschafl, pp. 354-855.

%7 Es el concepto propuesto por R. PITSCHAS, Allgemeines Verwaltungsrecht als Teil der dffentli-
chen Informationsordnung, en W. HOFFMANN-RIEN & SCHMIDT-ASSMANN, Reform des allgemei-
nen Verwaltungsrechts, 1993, pp. 242, apud A. VoBkuhle, Der Wandel von Verwaltungsrecht und Verwal-
tungsprozefirecht in der Informationsgesellschafl, p. 356.
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2. La organizacion administrativa de la informacion. La modernizacién de la organiza-
cién interna de la Administracién constituye la primera tarea. La implantacion de las
nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién —elemento clave, sin duda-va
mas alld de la produccién de actos administrativos automatizados o de la utilizacién de
modernas bases de datos, para provocar un verdadero “giro copemicano”gs‘ Sélo si se
crean las infraestructuras necesarias y se pone en conexion todo el acervo de datos y de
informacién administrativa al servicio de una red de comunicacién europea y aun in-
ternacional, tanto las Administraciones como los ciudadanos podrin acceder a tan im-
portante caudal de conocimientos. Para ello el Derecho tendrd que deputar algunas téc-
nicas e instrumentos, a fin de garantizar la seguridad y el control de los datos, la coor-
dinacion y cooperacién entre Administraciones, una adecuada gestién del personal, etc.

8. El sector privado de la informacion. Parece obligado establecer un marco juridico
que discipline las relaciones entre los agentes privados y hacer efectivo asi, en un sec-
tor fuertemente comercializado y privatizado, el acceso de todos a los recursos de la in-
formacién y de la comunicacién. Ese marco, como ocurre ya en el mundo de las tele-
comunicaciones en Europa, ha de inspirarse en el mercado y la libre competencia, aun-
que combinado con otros elementos, como el control estatal de la autorregulacién so-
cial. El sector de las telecomunicaciones, en cuanto Derecho Administrativo Econémi-
co, a nivel europeo e internacional, forma parte del Derecho Administrativo de la In-
formacién.

4. El trdfico juridico de datos personales. Es éste un sector que ha roto sus moldes tra-
dicionales, no ya sélo porque deba proteger adecuadamente la informacién personal
en un mundo digitalizado y una sociedad de la informacién en red, sino porque hade
ponderar y equilibrar los distintos conflictos de intereses que la comunicacién presen-
ta. Por encima de la cldsica tensién entre el interés general y Ia intimidad, surgen nue-
vos escenarios y riesgos, como consecuencia de las nuevas vias de acceso a la informa-
cién electrénica, la vigilancia por cdmaras, el andlisis genético, IMSE-Catcher, técnicas de
escucha e interceptacién, etc., en un contexto por otra parte de creciente internacio-
nalizacién y de disolucién de las rigidas lineas que separaban el Estado y la sociedad.
Para evitar que los datos personales puedan circular por el ciberespacio sin control o
que éstos sean manipulados, los ordenamientos nacionales buscan soluciones y técni-
cas juridicas que sean capaces de expresar el necesario equilibrio,

En términos muy sintéticos, puede afirmarse que el influjo que la socie-
dad de la informacién ejerce sobre el proceso contencioso-administrativo se
articula en torno a dos planos:

98 C.-C. EBERLE, Entscheidungsstrukturen und technische Entwickling, en W. THIEME (editor),
Verdnderungen der Entscheidungstruktur in einer dffentlicher Verwaltung, 1988, p. 95, apud A. VoBkuh-
le, Der Wandel von Verwaltungsrecht und Verwaltungsprozefrecht in der Informationsgesellschaft, p. 357.

70



ESUDICS Una reflexién introductoria sobre el Derecho Administriativo y la Administracion Poblica

- £l primero guarda relacién con la plena incorporacién de las téenicas de la
informacién y la comunicacién en el seno del proceso. Aqui cabria citar la pre-
sentaciéon de demandas a través de fax y de cualquier otra forma de comunicacién
electrénica; el asesoramiento telefénico; la publicacién en Internet de un registro
de abogados de oficio o gratuitos; la prueba y certificacién electrénicas de las de-
claraciones de voluntad; la retransmisién en directo por television de algunas vis-
tas, como expresion de la transparencia y de la apertura del proceso a la opinién
publica; etc.

- El segundo campo, aiin mds relevante, se refiere a la resolucién de conflic-
tos atinentes a la informacién, en el marco de la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa. Para entender cuanto ahora quiere subrayarse, conviene comenzar por
notar que el proceso contencioso ha sido disefiado estructuralmente como un pro-
ceso “neutral”, lo que resulta idéneo para la resolucién de determinados tipos de
litigios. Sin embargo, tal concepcién no es susceptible de dispensar el tratamien-
to adecuado a todos los sectores de la vida social. Desde ese punto de vista, cabe
afirmar que la jurisdiccién contencioso-administrativa, tal como estd configurada,
posec ciertos limites de cardcter funcional, se muestra incapaz para la resolucién
de todos los problemas, entre los que destacan, y por lo que ahora importa, las
controversias relativas a la informacién, cuando se quicren enjuiciar las posibles
violaciones de los derechos y deberes en este 4mbito. En ese sentido, ha de tener-
se en cuenta, en efecto, que el bien “informacién” tiene una vida muy corta, vin-
culada a un concreto y efimero contexto. La informacién no constituye un fin en
si mismo, sino un instrumento de cara a la adopcién de una mejor resolucién. Si
surge una controversia en torno a la informacién ofrecida en el seno de un pro-
cedimiento administrativo (p.cj., alegaciones, participacién o audiencia en el pro-
cedimiento de elaboracién de una disposicién reglamentaria o de un plan urba-
nistico), y ésta no se resuelve de modo inmediato, las decisiones que se adopten
podrdn nacer con un déficit informativo irreparable. Todo ello con independen-
cia de que no sea 1til a ninguna de las partes reproducir aflos mds tarde la con-
troversia en sede contenciosa, sin el necesario contexto. La informacién, en suma,
tiene una vida efimera y sélo es relevante si se acoge y considera en ¢l momento
Jjusto. Por otra parte, la comunicacién entre el ciudadano y la Administracion se
inspira y articula en torno a la confianza, en la cooperacién. De ahi que si hubie-
re de imponerse judicialmente, la relacién terminard por romperse, como ocurre
en las relaciones de amistad. La resolucién de la controversia ha de evitar en lo
posible el recurso al juez, si se pretende mantener intacta la base de cooperacién,
el flujo de informacién reciproca.

Esta problemadtica, aqui apenas esbozada, exige una respuesta adecuada
por parte del Derecho Administrativo. En primer término, los cauces de co-
municacién entre el ciudadano y la Administracién debieran ensancharse a
través de las oportunas normas de procedimiento. La tutela se desplaza asf ha-
cia el procedimiento. Y para evitar una mayor litigiosidad por incumplimien-
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to de sus normas reguladoras, habria que reconstruir la teoria de los vicios, en
beneficio de una mayor espiritualidad o antiformalismo (subsanacién; plazos;
etc. )%, y poner el énfasis en el control judicial de las normas de procedi-
miento y de organizacién, antes que en el contenido mismo de la resolucidn,
cuando éste no se halla predeterminado por la Ley. En otras palabras, com-
pensar el necesario crecimiento de las potestades discrecionales con una ma-
yor participacién de la sociedad!%,

Cuestién distinta es la relativa a los secretos oficiales, a la informacién adminis-
trativa reservada, con las repercusiones que ello conlleva. Son diversos los modelos y 1a
soluciones ensayadas en el Derecho Comparado (el procedimiento in camera nortea-
mericano es uno de los mds sobresalientes). Se trata, desde luego, de un tema de hon-
do calado que habrd de estudiarse igualmente desde la éptica de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa. Sea como fuere, el impacto de la sociedad de la informacion
sobre la jurisdiccion es todavia relativamente pequetio. Desde una perspectiva mds am-
plia, resulta necesario estudiar la estrategia y dosificacion de los medios de defensa, de
resolucién de conflictos, de mediacidn y arbitraje, entre el procedimiento administra-
tivo y la jurisdiccién contencioso-administrativa. Una nueva cultura de la comunicacién
en el seno del Derecho Administrativo pasa, sin duda, por una renovada cultura de la

resolucion de conflictosot,

VIII. UNA CONSIDERACION FINAL SOBRE EL. DERECHO ADMI-
NISTRATIVO DE LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION. NO-
TAS PARA SU SISTEMATIZACION

- Entre los conceptos bdsicos y orientadores, que desempefian un papel
determinante en la investigacién actual en el ambito de las Giencias Sociales
y Politicas, destaca el de la “sociedad de la informacidon”. De él se ha dicho
que es una expresién ambigua, sumamente indeterminada, en la medida en
que remite al dificil concepto de informacion, y, por consiguiente, “lo especi-
fico descansa en lo inespecifico”. Con todo, resulta ilustrativo para describir
el estado de la cuestién y la evolucién que la sociedad estd experimentando,

99 A nuestro juicio, estas propuestas se alinean en dltima instancia con el modelo de procedi-
miento administrativo caracteristico de Estados Unidos o de Austria Vid.. p. ¢j., J. BARNES (coor-
dinador), EI procedimiento administrative en el Derecho Comparado, Ed. Givitas, 1993, pp. 339 y ss., y
405 y s3.

100 Ihicdem.

181 A, VoBkuhle, ob. cit., pp. 395-404.
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es decir, el conjunto de circunstancias que, en su reciproca interaccién, de-
vienen dtiles para la dogmdtica del Derecho Administrativo actual.!%? Con
tal expresion, pues, se hace referencia, de un lado, a aquellas reformas so-
ciales y formas de actuacién administrativa que traen causa del salto cualita-
tivo que las nuevas tecnologias de la informacién y de la comunicacién im-
plican para el Estado y la Administracién contemporanea. El “derecho a la
autodeterminacién informativa” o, en nuestra terminologia, el derecho al
propio desarrollo de la personalidad en el ambito de la informacién, o la
funcién protectora del Estado, son algunas de las primeras cuestiones que
surgen en esta sede. De otro lado, el concepto de “sociedad de la informa-
cién” remite al problema del sentido y significado que tiene la “informa-
cién”, esto es, al conjunto de conocimientos y de datos personales, para el
Derecho en general. En esta sede el interrogante fundamental consiste en
indagar si el Derecho Administrativo debe elaborar un sistema piblico de in-
formacién a modo de marco juridico, un acervo de conocimientos y una red
de informacién que asistan al ciudadano y haga de contrapeso del poder in-
formativo en manos de la sociedad y del mundo econémico.

La sociedad de Ia informacién conecta igualmente con otros conceptos
y sectores del ordenamiento juridico. La disolucién del “Estado como res-
ponsable directo o prestatario”, en manos del “Estado-garante”, en el ambi-
to de la privatizacién y de las telecomunicaciones; la necesidad de estimular
la “capacidad de innovacién y de aprendizaje”, tanto en el sector privado co-
mo en el piblico (v.gr.: medio ambiente); el movimiento que incardina el
Derecho Administrativo nacional en el Derecho Europeo y aun en el Inter-
nacional, para aprehender el fenémeno de las comunicaciones, que no co-
nocen fronteras, con la consiguiente relativizacién de los instrumentos co-
ercitivos; etc.

La relevancia de la informacién en las sociedades modernas y su imbrica-
cién en el proceso social no hace sino fortalecer el protagonismo de la inicia-
tiva privada, al tiempo que subraya la necesidad de crear instituciones que tu-
telen el interés general. Se ha dicho en ese sentido que el concepto de socie-
dad de la informacién encierra una cierta ambivalencia de valores y de ten-
dencias o, lo que es lo mismo, una suerte de asimetria en el propio seno del
Derecho Administrativo. Asi, por ejemplo, las estructuras de la comunicacién

102 Cfr, SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungsrecht in der Informationsgeselischafi: Perspekiive der Sys-
tembildung, en la obra colectia citada Verwaltungsrecht in der Informationsgesellschaft, Hoffman-Rien
& Schmidt-ABmann (editores), Nomos Verlag, Baden-Baden, 2000, ndm. A,
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no han de estar sujetas a formas rigidas, pero requieren una cierta organiza-
cion o un determinado grado de formalizacién; el Derecho cooperativo pare-
ce la mejor via para la tutela del interés general y la incorporacién de la ini-
ciativa privada en su consecucién, aunque tampoco cabe renunciar a la coer-
cién y a la autoridad; etc. El Derecho Administrativo de la sociedad de la in-
formacién habrd de dar respuesta a estas y otras cuestiones, tales como las nue-
vas competencias o funciones que deba asumir la Administracién y los instru-
mentos a su servicio; el establecimiento de una infraestructura publica al ser-
vicio de la informacién; etc.103

- Los determinantes o referentes juridicos del Derecho Administrativo de
la sociedad de la informacién se hayan, en primer término, en la Constitucién
(derechos fundamentales; distribuciéon de competencias; cldusulas del Estado
social y democrdtico de Derecho); y, en segundo lugar, en el Derecho Comu-
nitario, en el que hunde sus raices el Derecho Administrativo nacional, tanto
originario (proteccién y acceso a los datos personales, v.gr.), como derivado
(telecomunicaciones, radio-television, etc.). Por su parte, €l principio de liber-
tad preside e impregna el mundo de la informacién y sus relaciones, tal como
se desprende de las Constituciones nacionales, el Derecho Comunitario y el
propio Convenio Europeo (art. 10). Ah{ radica su clave de béveda y el punto
de partida. Ahora bien, ello no significa que la sociedad de la informacién sea
“una sociedad sin Estado” (Schmidt-ABmann)!%, Antes al contrario, el Estado
tiene el deber de proteger y garantizar las condiciones y presupuestos que ha-
cen posible el gjercicio de los derechos fundamentales de mayor relevancia en
la sociedad de la informacién. Esa tutela y proteccién posee al mismo tiempo
un cierto cardcter limitador, de injerencia en la esfera de libertad de los ciuda-
danos, en la medida en que los poderes publicos intervienen sobre una com-
pleja sociedad de intereses compuestos y contradictorios, de relaciones multi-
laterales, y en la que la mejor proteccion de unos intereses o valores supone pa-
ralelamente un recorte de los opuestos. Por otro lado, el Estado también in-
terviene en la lucha contra el exceso de poder y la concentracién; la detenta-
cién ilegitima de datos personales; asi como para asegurar, en su caso, una
compensacién cuando se produzca un irrazonable desequilibrio informativo; o
incluso para garantizar una minima calidad de los datos personales,105

103 thidem.
194 Phidem,

195 Ihidem, nim. B.
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No se agotan, con todo, aqui las competencias del Estado de Ia sociedad
de la informacién en lo que hace a las libertades fundamentales, ni son éstas
tampoco unas funciones que deba asumir la Administracién publica en todo
caso. Los instrumentos y las técnicas juridicas a su servicio no se hallan pre-
viamente definidas. No es algo que se imponga por la propia naturaleza de las
cosas. El Estado goza, en efecto, de un amplio margen de maniobra o de li-
bertad para organizar ese marco y sus condiciones, o, si se quiere, las reglas de
juego en beneficio de la garantia y proteccién de las libertades informativas.
Puede diferir al Derecho privado la consecucién de esos fines, o retener, por
el contrario, los medios (organizaciones, técnicas, e¢tc.) en manos de la Admi-
nistracién, bien sea para que actiie como instancia de control, bien para que
preste determinadas actividades por si misma. De ordinario, no se tratard de
caminos alternativos, sino de conjugar las distintas vias e instrumentos. Asi,
ademds de las técnicas de Derecho privado (autorregulacién, etc.) que pre-
tenden un robustecimiento de la iniciativa privada, cabrd encontrar al mismo
tiempo normas de Derecho Administrativo de la informacién, esto es, un con-
junto de disposiciones que disciplinen la informacién administrativa; asi como
las funciones o actuaciones de la Administracién respecto de los particulares
en este terreno. Un buen ejemplo de ello lo constituye la firma digital. En su-
ma, pues, la sociedad de la informacién no s, en modo alguno, una sociedad
dominada por el Derecho privado.

Hay otros pardmetros mds especificos que afectan al Derecho Adminis-
trativo de la sociedad de la informacién, y que emanan en particular de las
cldusulas del Estado democrético y de Derecho, esto es, de la Constitucion.

a) En primer lugar, el cada vez mds importante sector de la proteccién de datos per-
sonales habrd de evolucionar hacia una concepcién mds amplia -movimiento éste asi-
mismo impulsado por el Derecho Comunitario- para transformarse en un nuevo or-
denamiento o sistema de trdfico de datos personales. De un lado, en efecto, debe al-
bergar no sélo la proteccién de datos personales en sentido estricto, sino también los
datos profesionales y los secretos oficiales; de otro, habra de responder a otras exigen-
cias y requerimientos, como son su disponibilidad, acceso y consulta, la seguridad y la
calidad de esos datos; etc.

b) Con base en el Estado de Derecho, por otra parte, cabe fundar el deber de orga-
nizar y disponer la informacién administrativa del modo que mejor se ajuste al ciuda-
dano, a través de entornos amigables, comprensibles, de facil manejo. Todo ello, claro
es, sin perjuicio de que las nuevas tecnologias de la informacién tampoco constituyan
el inico medio de comunicacién e informacién.

¢) Tanto la Constitucién, como el Derecho Comunitario, que ya ha abierto algu-
nas brechas (paradigmdticamente en el sector del medio ambiente), demandan una
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mayor apertura, transparencia y accesibilidad a los expedientes administrativos, a la in-
formacién administrativa.

d) Laigualdad de todos en el acceso a la informacién administrativa constituye un
punto de singular relevancia. Entronca con el principio democrdtico, la cldusula del Es-
tado de Derecho y el principio de la divisién de poderes. A tal propdsito, la Adminis-
tracion ha de ¢jercer un papel activo, de cardcter prestacional, de aseguramiento de la
calidad de la oferta piblica de informacién.

¢) Una cuestién no menos importante, a la que ya se ha hecho referencia, es la
relativa a la existencia de un sistema piblico de informacién, que sea de alta calidad.
En ese sentido, Schmidt-ABmann ha observado con acierto que la legislacion en mate-
ria de estadistica piblica, con sus estrictas normas de procedimiento y de organizacién
al servicio de la obtencion de una informacién fiable y de calidad, constituye un mo-
delo transvasable a otros sectores administrativos. Para este sector del ordenamiento la
estadistica oficial representa un bien piiblico. De ahi que sus normas pretendan ase-
gurar el rigor y la objetividad, la imparcialidad, la diligencia, etc.

f) Como es sabido, la labor informativa de los poderes piiblicos no goza de una
omnimoda libertad (piénsese en los periodos electorales; en las advertencias sobre pro-
ductos que puedan desequilibrar el mercado, etc.). Internet, sin embargo, abre nuevas
formas de influencia a la Administracién, sin duda positivas, aunque también habran
de fijarse sus fronteras y limites, a fin de garantizar que no se diluya el principio de=
mocrdtico, entendido como marco en el que la creacién de opinién piblica en Ia so-
ciedad se ha de hacer de abajo hacia arriba, para evitar el dirigismo informativo, como
se ha establecido respecto de los demas medios de comunicacién, tales como la radio-
television o la prensa (principios de neutralidad y distancia, en esencia).1%6

Y06 fhidem, nim. B.IL
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