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DICTAMEN 1/2026

Relativo al régimen juridico aplicable a la tramitacion de solicitudes de ejercicio del dere-
cho de acceso a datos personales en las Administraciones Publicas.

1. Objeto del dictamen

El presente dictamen se emite en virtud del poder consultivo que el articulo 58.3
b) del Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016
(en adelante RGPD), le confiere a este Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Anda-
lucia (en adelante, el Consejo), en su condicidon de autoridad independiente de control en mate-
ria de proteccion de datos.

Constituye su objeto el analisis de los principales cuestiones juridicas que plantea la tra-
mitacion de las solicitudes de ejercicio del derecho de acceso a datos personales en el ambito de
las Administraciones Publicas, con el fin de ofrecer criterios interpretativos sobre el modo de
proceder en estos supuestos.

A tal efecto, el dictamen examina, entre otras cuestiones, la admisibilidad de las solicitu-
des de acceso, en especial cuando se formulan de manera genérica, la posibilidad y el régimen
de las solicitudes de aclaracién, los medios admisibles para su presentacion, la identificacion de
la persona solicitante, el cdmputo y la eventual ampliacién de los plazos de respuesta, la comu-
nicaciéon o derivacion entre responsables del tratamiento y la viabilidad de modelos organizati-
vos de gestion centralizada.
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2. Sobre la admisibilidad de solicitudes genéricas de acceso

2.1. Planteamiento de la cuestion

La cuestion que se somete a analisis consiste en determinar si una solicitud genérica del
tipo "solicito el acceso a la totalidad de mis datos personales que se estén tratando” en esa Ad-
ministracion puede ser denegada por "excesiva" en virtud del articulo 12.5 del Reglamento (UE)
2016/679, General de Proteccion de Datos (RGPD) desde el momento mismo de su recepcién, sin
necesidad de realizar mas actuaciones.

2.2. Marco normativo

El articulo 15 RGPD reconoce al interesado el derecho a obtener del responsable confir-
macién de si se estan tratando o no datos personales que le concierneny, en tal caso, derecho
de acceso a los datos personales y a informacién detallada sobre su tratamiento. El apartado 3
garantiza el derecho a obtener una copia de los datos personales objeto de tratamiento. Este de-
recho encuentra su fundamento en el articulo 8.2 de la Carta de Derechos Fundamentales de la
Unién Europea.

El articulo 12.5 RGPD prevé, como excepcién al principio general de gratuidad, que cuan-
do las solicitudes sean manifiestamente infundadas o excesivas, especialmente debido a su ca-
racter repetitivo, el responsable del tratamiento podra cobrar un canon razonable o negarse a
actuar respecto de la solicitud. La ultima frase del articulo 12.5 RGPD impone expresamente al
responsable la carga de demostrar que una solicitud es manifiestamente infundada o excesiva.
Esta inversion de la carga probatoria constituye una garantia procesal fundamental del derecho
de acceso, en linea con el principio de responsabilidad proactiva del articulo 5.2 RGPD.

2.3. Criterios interpretativos del Comité Europeo de Proteccién de Datos

Las Directrices 01/2022 del Comité Europeo de Proteccion de Datos (las Directrices o Di-
rectrices 01/2022) sobre el derecho de acceso establecen importantes elementos para la inter-
pretacion del derecho de acceso. El apartado 51 de las Directrices dispone que, si los interesa-
dos requieren literalmente "informacién sobre los datos tratados en relacién con ellos", el res-
ponsable del tratamiento debe suponer que los interesados tienen la intencion de ejercer plena-
mente su derecho en virtud del articulo 15, apartados 1y 2, del RGPD. Esta presuncion establece
que la amplitud de la solicitud no la descalifica, sino que debe interpretarse como manifestacion
del ejercicio pleno del derecho.
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Por otra parte, el apartado 182 de las Directrices sefiala que la evaluacion del caracter ex-
cesivo depende del anadlisis realizado por el responsable y de las particularidades del sector en el
gue opera, si bien el RGPD no define qué deba entenderse por "excesivo" y se impone una inter-
pretacién restrictiva del concepto. El apartado 188 establece de manera categérica que el hecho
de que el responsable tardaria mucho tiempo y esfuerzo en facilitar la informaciéon no puede,
por si solo, hacer que la solicitud sea excesiva. Este Ultimo apartado también precisa que las soli-
citudes pueden considerarse excesivas en particular en los casos de uso abusivo del articulo 15
del RGPD, esto es, cuando los interesados hacen un uso excesivo del derecho de acceso con la
Unica intencién de causar dafios o perjuicios al responsable del tratamiento.

2.4. Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea

Conviene, en primer término subrayar con caracter general que la referida jurisprudencia
viene a incidir en la importancia del derecho de acceso en relacion con los principios de lealtad y
transparencia relativos al tratamiento, de forma que, como dispone el apartado 58 de la senten-
cia del TJUE de 22 de junio de 2023, asunto C-579/2021, este derecho de acceso es necesario pa-
ra permitir al interesado ejercer, en su caso, su derecho de rectificacion, su derecho de supre-
sién («derecho al olvido») y su derecho a la limitacién del tratamiento, reconocidos, respectiva-
mente, en los articulos 16 a 18 del RGPD, su derecho de oposicion al tratamiento de sus datos
personales, contemplado en el articulo 21 del RGPD, asi como su derecho a recurrir por los da-
flos sufridos, previsto en los articulos 79y 82 del RGPD.

Asimismo, la sentencia del TJUE de 4 de mayo de 2023, asunto C-487/21, ya habia indica-
do que el articulo 15 del RGPD tiene como finalidad, como precisa su considerando 11, reforzary
especificar los derechos del interesado, estableciendo a este respecto un derecho a obtener una
copia (apartado 33), debiendo permitir a aquel cerciorarse de que los datos personales que le
conciernen son exactos y de que son tratados licitamente.

Mas concretamente, debe tenerse en cuenta que la sentencia del TJUE de 26 de octubre
de 2023, asunto C-307/22, establece en su apartado 38 que ni el tenor del articulo 12.5 ni el del
articulo 15, apartados 1y 3, del RGPD condicionan la entrega a titulo gratuito de una primera co-
pia de los datos personales a que el interesado invoque un motivo para justificar su solicitud. Es-
tas disposiciones no dan al responsable la posibilidad de exigir que se motive la solicitud de ac-
ceso. El apartado 43 aclara que el considerando 63 del RGPD no puede interpretarse en el senti-
do de que la solicitud deba denegarse si persigue un objetivo distinto del consistente en conocer
el tratamiento de los datos y verificar su licitud. Ademas, el TJUE subraya que el principio de gra-
tuidad de la primera copia y la innecesariedad de invocar un motivo son elementos que facilitan
el ejercicio del derecho de acceso y garantizan la transparencia del tratamiento (apartados 49 y
50).

De particular interés resultan las conclusiones del Abogado General presentadas en el
asunto C-526/24, pendiente de sentencia, que sirven como criterio orientativo a la espera del fa-
llo. En el apartado 29, el Abogado General afirma que si bien no cabe excluir que una primera
solicitud de acceso pueda considerarse excesiva, el responsable del tratamiento solo puede in-
vocar tal caracter excesivo de manera excepcional. El apartado 30 fundamenta esta interpreta-
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cion restrictiva en que el articulo 12.5, segunda frase, del RGPD establece una excepcion al prin-
cipio de gratuidad, razén por la cual la facultad del responsable de negarse a actuar debe inter-
pretarse, conforme a un principio general de interpretacion, de modo estricto.

Tales conclusiones remarcan en su apartado 31 la ya referida importancia fundamental
del derecho de acceso para garantizar la transparencia de los modos de tratamiento de los da-
tos personales y el ejercicio de muchos otros derechos que el Reglamento confiere a los intere-
sados, determinando que el ejercicio del derecho de acceso no puede estar sujeto a requisitos
demasiado estrictos. Por su parte, los apartados 40 y 41 precisan que, para ejercer la facultad de
negarse a actuar, el responsable debe demostrar, a la vista de todas las circunstancias pertinen-
tes de cada solicitud, la intencién abusiva del interesado.

De especial relevancia para el caso de solicitudes genéricas resulta el apartado 54 de las
mencionadas conclusiones, en el que el Abogado General considera que las circunstancias obje-
tivas en las que el responsable debe poder basarse, en particular, para demostrar una intenciéon
abusiva del interesado son:

+ El objeto de la solicitud de acceso.

+ Eltiempo transcurrido entre el consentimiento al tratamiento y la solicitud.
* Elnudmeroy la naturaleza de los datos personales objeto de dicha solicitud.
» Laactividad en cuyo contexto se tratan, en su caso, tales datos.

Estos criterios objetivos constituyen parametros de referencia para distinguir una solici-
tud genérica legitima de una solicitud que, pese a su formulacién aparentemente regular, persi-
gue en realidad una finalidad abusiva. La aplicacion de los mismos al supuesto de una solicitud
genérica formulada de buena fe por un ciudadano que desconoce qué datos suyos estan siendo
tratados por una administracién compleja, evidencia la ausencia de elementos de abuso: el obje-
to de la solicitud es precisamente conocer qué datos se tratan (finalidad propia del articulo 15
RGPD); el tiempo transcurrido es irrelevante cuando existe una relacién administrativa continua-
da; el nUmero o volumen de datos es consecuencia de la propia complejidad organizativa no im-
putable al interesado; y la actividad administrativa justifica objetivamente el tratamiento.

2.5. Abuso de derecho y principio de buena fe

La valoracion de si una solicitud puede calificarse como excesiva por constituir un abuso
de derecho debe realizarse conforme a criterios rigurosos. Como recuerda la Agencia Espafiola
de Proteccion de Datos (AEPD) en la resolucién de archivo de actuaciones en el procedimiento
N°: E/00739/2021, el articulo 7 del Cédigo Civil espafiol establece que los derechos deberan ejer-
citarse conforme a las exigencias de la buena fe, y que la Ley no ampara el abuso del derecho o
el ejercicio antisocial del mismo.

Por su parte, la sentencia del Tribunal Supremo de 20 de mayo de 2002 establece con cla-
ridad que el abuso del derecho o el ejercicio antisocial del mismo que la Ley no ampara supone
que, aun respetando los limites formales con la actuacién desarrollada por los que son titulares
de los derechos, se produce una vulneracion de los valores o de la idea axiol6gica que forma
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parte del contenido del derecho subjetivo o de la norma cuyo objetivo se trata. En consecuencia,
el ejercicio resulta abusivo cuando se efectia de manera anormal en relacién con el fin persegui-
do por la norma juridica, o bien con ausencia de un interés legitimo o sobrepasando en exceso
los limites naturales del derecho, hasta el punto de que queda desvirtuado en su esencia.

La referida resolucion de la AEPD fijo los siguientes criterios Utiles para fundamentar

cuando una solicitud de acceso puede considerarse abusiva:

La multiplicidad de roles previos del interesado, que demostraba conocimiento de los nu-
merosos tratamientos existentes.

El caracter repetitivo y fragmentario de las solicitudes, que evidenciaba una finalidad dila-
toria.

La ausencia de un interés serio y legitimo apreciable dadas las circunstancias objetivas
del caso.

La existencia de un patron objetivo que revela un ejercicio anormal del derecho, acorde
con la doctrina sobre abuso de derecho y falta de buena fe.

Este precedente permite extraer criterios diferenciadores entre una solicitud genérica le-

gitima y una solicitud abusiva:

Solicitud genérica legitima: la persona desconoce qué tratamientos le afectan en una ad-
ministracion compleja, solicita informacion amplia de buena fe para conocer el alcance
del tratamiento de sus datos.

Solicitud abusiva: la persona conoce los tratamientos por relaciones previas, formula soli-
citudes fragmentarias o repetitivas con finalidad dilatoria o sancionadora, sin interés real
en la transparencia.

Por tanto, en el caso de solicitudes genéricas del tipo "solicito el acceso a la totalidad de

mis datos personales que se estén tratando” en esa Administracion, la presuncion debe ser la de
ejercicio legitimo, pues:

El ciudadano medio no conoce la estructura organizativa de la Administracién ni los mul-
tiples tratamientos que pueden afectarle.

La solicitud responde a la finalidad propia del articulo 15 RGPD (conocer qué datos se tra-
tan).

No concurren, en principio, elementos de reiteracion, fragmentacion o finalidad ajena.

2.6. Aplicacion al caso de solicitudes genéricas de acceso en Administraciones Publicas
complejas

Cabe recordar que el interesado no esta obligado a motivar su solicitud ni a justificar un

interés especifico, tal y como ha establecido el TJUE.
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La complejidad organizativa de la Administracion, caracterizada por multiples 6rganos o
unidades administrativas que actlan como responsables del tratamiento independientes, no
constituye una circunstancia imputable al interesado que justifique la negativa a actuar respecto
de su solicitud. El interesado no tiene por qué conocer la estructura interna de la organizaciéon
administrativa ni identificar con precisién qué érgano concreto trata sus datos en cada ambito.
Trasladar al ciudadano esta carga supondria vaciar de contenido el derecho fundamental de ac-
ceso a los datos personales que le conciernan y resultaria contrario al sistema del RGPD.

El eventual esfuerzo que el responsable deba realizar para atender una solicitud genérica
no constituye, por si solo, causa de negativa a actuar respecto de dicha solicitud o de cobro de
un canon razonable. En linea con lo indicado en el apartado 188 de las Directrices, la dificultad
operativa derivada de la dispersién de tratamientos entre distintos 6rganos o unidades adminis-
trativas es una cuestion de organizacién interna que no debe menoscabar los derechos de los
interesados.

No obstante lo anterior, la complejidad organizativa y la amplitud de la solicitud si consti-
tuyen elementos relevantes para valorar si resulta proporcionado y razonable exigir al responsa-
ble la solicitud de aclaracion prevista en el articulo 13.1 LOPDGDD, como mecanismo de concre-
cion que facilite una respuesta efectiva y util para el interesado. La distincion es fundamental: la
complejidad no justifica la negativa a actuar respecto de una solicitud o a cobrar un canon razo-
nable (articulo 12.5 RGPD), pero si justifica solicitar la colaboracién del interesado en la concre-
cién (articulo 13.1 LOPDGDD).

2.7. Nivel de prueba exigible para determinar el caracter excesivo

El articulo 12.5, ultima frase, RGPD establece expresamente que la carga de demostrar el
caracter manifiestamente infundado o excesivo de la solicitud recaera sobre el responsable del
tratamiento.

El nivel de prueba exigible al responsable para acreditar el caracter excesivo de una soli-
citud debe ser riguroso, coherente con la excepcionalidad de la invocacién de dicho caracter y
con la naturaleza de derecho fundamental del derecho de acceso (ver articulo 8.2 de la Carta de
Derechos Fundamentales de la UE). En particular, deben considerarse los siguientes elementos:

a) Tipo de prueba. El responsable debe acreditar el caracter excesivo mediante elementos de
prueba obijetivos, preferentemente documentales, que permitan constatar la concurrencia de
los elementos del abuso de derecho (intencion, objeto, circunstancias). No son suficientes apre-
ciaciones subjetivas o hipotéticas sobre las "molestias" que causara atender la solicitud.

b) Nivel probatorio. Dada la presuncion de legitimidad del ejercicio del derecho (apartado 51 de
las Directrices 01/2022), el responsable debe alcanzar un elevado nivel de conviccion. No bastan
indicios o sospechas, sino que deben acreditarse:
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* La existencia de solicitudes previas del interesado que abarcan los mismos datos (en ca-
so de invocar caracter repetitivo).’

« La reiteracion de solicitudes de acceso a distintos datos (ello sin perjuicio, tanto en este
punto como en el anterior, de que los interesados deben tener derecho a ejercer el dere-
cho de acceso con facilidad y a intervalos razonables, segun indica el considerando 63 del
RGPD).

* El conocimiento previo del interesado sobre los tratamientos (para acreditar falta de bue-
na fe).

« La finalidad abusiva perseguida (mediante acreditacién de conductas, declaraciones o
patrones de comportamiento del interesado).

¢) Momento probatorio. La acreditacion debe realizarse antes de negarse a actuar respecto de la
solicitud. El responsable no puede negarse primero y acreditar después en un eventual procedi-
miento ante la autoridad de control. La secuencia debe ser:

* recepcion de la solicitud.
» analisis y recopilacién de elementos probatorios

* sise acredita caracter excesivo, denegacién de la actuacién con exposicién de la prueba
0 cobro de un canon razonable’, siendo esto Ultimo preferible por ser mas beneficioso
para el interesado y por cumplir mejor con la naturaleza del derecho de acceso como de-
recho fundamental.

* sino se acredita, tramitacién ordinaria.

d) Documentacion. En aplicacién del principio de responsabilidad proactiva, el responsable debe
documentar el proceso de valoracion del caracter excesivo, las pruebas en que se fundamenta
su decision y los motivos por los que considera acreditada la intencién abusiva. Esta documenta-
cion sera esencial en caso de reclamacion ante la autoridad de control.

e) Proporcionalidad. Aun cuando se acrediten elementos que pudieran sugerir abuso, el respon-
sable debe valorar si la respuesta proporcionada consiste en denegar totalmente la solicitud o si
resulta méas adecuado intentar facilitar el derecho de acceso (solicitud de aclaracién del art. 13.1
LOPDGDD, suministrar informacién de forma parcial, cobro de un canon razonable).

En el caso concreto de una primera solicitud genérica de acceso, la carga de la prueba del
responsable es especialmente intensa, pues debe desvirtuar la presuncion de legitimidad que
ampara el ejercicio de un derecho fundamental. La mera amplitud de la solicitud, la complejidad
organizativa del responsable o el esfuerzo que requiere su atencidon no alcanzan, ni aislada ni
conjuntamente, el nivel probatorio exigible para acreditar el caracter excesivo.

1 Al respecto, el art. 13.3 LOPDGDD dispone que se podra considerar repetitivo el ejercicio del derecho de acceso en mas de
una ocasion durante el plazo de seis meses, a menos que exista causa legitima para ello.

2 Elart. 13.4 LOPDGDD regula el supuesto particular de que el afectado elija un medio distinto al que se le ofrece y que supon-
ga un coste desproporcionado, en cuyo caso la solicitud sera considerada excesiva, por lo que dicho afectado asumird el ex-
ceso de costes que su elecciéon comporte. En este caso, solo podra exigirsele al responsable la satisfaccién del derecho de ac-
ceso sin dilaciones indebidas.
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2.8. Conclusién

Una solicitud genérica del tipo "solicito el acceso a la totalidad de mis datos personales
que se estén tratando” en esa Administracién no puede ser denegada por excesiva desde el mo-
mento de su recepcion, sin realizar actuaciones previas.

Esta conclusion se fundamenta en que el concepto "excesivo" del articulo 12.5 RGPD de-
be interpretarse de modo estricto, como excepcién al ejercicio de un derecho fundamental; el
caracter genérico de la solicitud debe implicar la presuncién de ejercicio pleno del derecho de
acceso no siendo la complejidad organizativa del responsable imputable al interesado. El esfuer-
zo que deba realizar el responsable no constituye por si solo motivo para ser considerada como
excesiva y la calificacion de una solicitud como tal por abuso de derecho requiere la prueba rigu-
rosa de elementos objetivos que evidencien una intencion manifiesta de sobrepasar los limites
normales del ejercicio del derecho.

Dicha prueba debe alcanzar un estandar riguroso, acreditando mediante elementos obje-
tivos la concurrencia de los elementos constitutivos del abuso de derecho.

En consecuencia, el responsable del tratamiento que reciba una solicitud genérica de ac-
ceso debe presumir el ejercicio legitimo y pleno del derecho y no puede denegarla de plano in-
vocando su caracter excesivo. Solo tras realizar actuaciones que permitan valorar si concurren
objetivamente los elementos de abuso conforme a los criterios expuestos, y asumiendo el res-
ponsable la plena carga de la prueba con el estandar riguroso indicado, podria considerarse ex-
cepcionalmente la aplicacién del articulo 12.5 RGPD, teniendo en cuenta que, de las dos opcio-
nes previstas en el mismo, la mas beneficiosa para el interesado y que cumple mejor con la na-
turaleza de derecho fundamental del derecho de acceso, es el cobro de un canon razonable en
funcion de los costes administrativos afrontados para facilitar la informacion o comunicacion o
realizar la actuacién solicitada. En ausencia de tales elementos probados, el responsable debe
tramitar la solicitud, pudiendo hacer uso de los mecanismos de colaboracion previstos en el ar-
ticulo 13.1 LOPDGDD (solicitud de aclaracién) y en el articulo 12.3 RGPD (ampliacién del plazo
por complejidad) cuando resulten necesarios y proporcionados.

3. Sobre la solicitud de aclaracién y su régimen

3.1. Planteamiento de las cuestiones

Se analizan seguidamente cuatro cuestiones relacionadas con el régimen juridico aplica-
ble a la solicitud de aclaracion prevista en el articulo 13.1 de la Ley Organica 3/2018, de 5 de di-
ciembre, de Proteccién de Datos Personales y garantia de los derechos digitales (LOPDGDD)
cuando el interesado ejercita un derecho de acceso genérico. En concreto, las cuestiones se re-
fieren a: (a) si constituye buena practica solicitar aclaraciéon proporcionando determinada infor-
macion al interesado; (b) si resulta aplicable el régimen de subsanacién del articulo 68 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Pu-
blicas (LPAC); (c) qué determinaciones debe adoptar el responsable ante la ausencia de respues-
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ta; y (d) si opera la suspension del plazo de contestacion prevista en el articulo 22.1 LPAC cuando
se solicita aclaracion.

3.2. Marco normativo

El articulo 13.1, segundo parrafo, LOPDGDD establece que, cuando el responsable trate
una gran cantidad de datos relativos al afectado y este ejercite su derecho de acceso sin especifi-
car si se refiere a todos o a una parte de los datos, el responsable podra solicitarle, antes de faci-
litar la informacion, que el afectado especifique los datos o actividades de tratamiento a los que
se refiere la solicitud.

El articulo 12.2 RGPD impone al responsable del tratamiento el deber de facilitar al inte-
resado el ejercicio de sus derechos. El articulo 12.3 RGPD establece que el responsable facilitara
al interesado informacion sobre sus actuaciones sin dilacion indebida y, en cualquier caso, en un
plazo de un mes a partir de la recepcién de la solicitud, que podra prorrogarse otros dos meses
en caso necesario, teniendo en cuenta la complejidad y el nimero de solicitudes.

El articulo 68 LPAC regula el mecanismo de subsanacion, disponiendo que si la solicitud
de iniciacion no reune los requisitos exigidos, se requerira al interesado para que, en un plazo
de diez dias, subsane la falta, con indicacion de que, si asi no lo hiciera, se le tendra por desistido
de su peticién. El articulo 22.1.a) LPAC prevé la suspensién del plazo maximo para resolver cuan-
do deba requerirse al interesado para la subsanacién de deficiencias.

3.3. Analisis de las cuestiones planteadas
A) Buena practica de solicitar aclaracion e informar al interesado

La primera cuestion plantea si constituye una buena practica solicitar aclaracién al intere-
sado informandole de que esa Administracién carece de una Unica base de datos y que los datos
se encuentran descentralizados, invitdndole a concretar el contenido de su solicitud con referen-
Cia a tratamientos concretos o indicando la rama de actividad, el intervalo temporal u otros deta-
lles, y recordandole la direccién electrénica del Inventario de Actividades de Tratamiento.

Esta practica se considera acorde con el RGPD y la LOPDGDD. Asi, el articulo 13.1 LO-
PDGDD prevé expresamente la posibilidad de solicitar que el afectado especifique los datos o
actividades de tratamiento a los que se refiere la solicitud cuando el responsable trate una gran
cantidad de datos. Esta previsidén legal constituye una manifestacion del principio del articulo
12.2 RGPD, que impone al responsable el deber de facilitar al interesado el ejercicio de sus dere-
chos y también de lo dispuesto en el considerando 63 del RGPD cuando indica que “Si trata una
gran cantidad de informacién relativa al interesado, el responsable del tratamiento debe estar facul-
tado para solicitar que, antes de facilitarse la informacion, el interesado especifique la informacion o
actividades de tratamiento a que se refiere la solicitud”

Ello es ademas coherente con las Directrices 01/2022 que sefialan que si el responsable
tiene dudas sobre qué derecho desea ejercer el interesado, se recomienda pedir al mismo que
explique el objeto de la solicitud (apartados 48, 50 y 51). Cuando la solicitud es muy amplia o ge-
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nérica y se tratan datos en contextos muy diversos, resulta razonable y apropiado solicitar una
especificacién que permita dar una respuesta efectiva y util.

La informacion que se propone proporcionar al interesado contribuye a la efectividad del
derecho de acceso. Informar sobre la descentralizaciéon de los datos en distintos érganos o uni-
dades administrativas que actuan como responsables independientes permite al interesado
comprender que su solicitud debe dirigirse al responsable o responsables adecuados y evita ex-
pectativas irreales sobre la capacidad de respuesta de un Unico érgano. Invitar al interesado a
concretar su solicitud con referencia a tratamientos concretos, ramas de actividad, intervalos
temporales o procedimientos administrativos facilita que pueda identificar con mayor precision
los datos que le interesan. Igualmente, recordar que la direccién del Inventario de Actividades de
Tratamiento proporciona una herramienta de transparencia que permite al interesado informar-
se sobre qué tratamientos existen y quiénes son sus responsables.

Esta practica resulta coherente con el objetivo del derecho de acceso, que no es generar
cargas administrativas desproporcionadas, sino permitir al interesado conocer y verificar el tra-
tamiento de sus datos personales. Esta comunicacion entre el responsable y el interesado,
orientada a concretar la solicitud sin menoscabar el derecho, mejora la calidad de la respuesta y
garantiza su utilidad efectiva para el interesado.

B) Aplicabilidad del régimen de subsanacion del articulo 68 LPAC

La segunda cuestién plantea si resulta aplicable a la solicitud de aclaracién el régimen de
subsanacion regulado en el articulo 68 LPAC, fundamentalmente en lo referente al plazo de diez
dias para realizar la subsanacion y a las consecuencias de la falta de respuesta al requerimiento.

El articulo 68 LPAC regula la subsanacion de solicitudes que no reunen los requisitos for-
males exigidos por los articulos 66 y 67 de la misma Ley, estableciendo un plazo de diez dias pa-
ra subsanar y la consecuencia de tener por desistido al interesado si no subsana. Este régimen
esta disefiado para solicitudes que presentan defectos formales en su presentacion, como falta
de identificacion del solicitante, ausencia de firma, falta de indicacién del 6rgano al que se dirige
o carencia de otros elementos formales exigidos.

La solicitud de aclaracién prevista en el considerando 63 RGPD y regulada por el articulo
13.1 LOPDGDD presenta una naturaleza juridica distinta. No se trata de una subsanacion de de-
fectos formales en la presentacion de la solicitud, sino de una posibilidad conferida al responsa-
ble orientada a concretar el objeto material del derecho de acceso cuando el responsable trata
una gran cantidad de datos y la solicitud es inconcreta. Una solicitud genérica de acceso a la to-
talidad de los datos personales tratados por esa Administracion puede reunir todos los requisi-
tos formales exigibles: identificar al solicitante, expresar con claridad el derecho que se ejercitay
dirigirse al responsable. Lo que podria faltar no es un requisito formal, sino una concrecién del
alcance material del derecho que se ejercita.

Por otra parte, el derecho de acceso regulado por el RGPD responde al ejercicio de un de-
recho subjetivo fundamental frente al responsable de un tratamiento, directamente reconocido
en el articulo 8 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la UE. Los articulos 12 y 15 del
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RGPD constituyen un régimen normativo especial y autosuficiente, que resulta prevalente en
funcién del principio de primacia del Derecho de la Unién, reiteradamente afirmado por el TJUE
(entre otras, sentencia de 4 de diciembre de 2018, asunto C-378/17), impidiendo que las normas
nacionales puedan menoscabarlo o comprometer su efecto Util mediante la imposiciéon de tra-
bas, cargas o formalismos restrictivos no previstos en la normativa de la Union.

Asimismo, la satisfaccién del derecho de acceso no depende de la discrecionalidad admi-
nistrativa ni debe ser el resultado de la instruccion de un procedimiento reglado para la forma-
cion de una voluntad mediante un acto que cree, modifique o extinga derechos. Simplemente
responde a una obligacion del responsable, de naturaleza material y objetiva, de confirmar la
existencia del tratamiento y, en tal caso, proporcionar informacién sobre el mismo y copia de los
datos del interesado, sobre la base del principio de transparencia del art. 5.1.a) RGPD).

Por todo lo expuesto, no puede sostenerse la aplicacion del contenido del articulo 68
LPAC. A mayor abundamiento, resulta evidente que la consecuencia prevista en este articulo de
tener por desistido al interesado que no subsana en el plazo de diez dias supondria una vulnera-
ciéon del derecho fundamental de acceso, eludiendo la obligacidon que recae en el responsable de
facilitar al interesado el ejercicio de este derecho (art. 12.2 RGPD). Como se ha establecido en la
respuesta a la primera cuestién, la ausencia de concrecién del interesado en su solicitud no pue-
de conducir automaticamente a la denegacién del derecho sin que concurran y se acrediten ele-
mentos objetivos de abuso de derecho.

Lo anteriormente indicado no constituye 6bice para que el responsable del tratamiento,
de conformidad con el principio de responsabilidad proactiva, pueda conceder un plazo para
que el interesado atienda a la solicitud de aclaracion, sin que en ningun caso la ausencia de res-
puesta, una vez concluido el mismo, permita presumir un desistimiento tacito o automatico del
ejercicio del derecho. Respecto a la duracion del plazo, puede acudirse, de manera orientativa, al
de diez dias establecido en el propio articulo 68 LPAC o incluso al de entre diez y quince dias pre-
visto en el articulo 82 LPAC para el tramite de audiencia. Ambos se consideran referencias razo-
nables que permiten al interesado disponer de tiempo suficiente para revisar y concretar su soli-
citud, sin demorar en demasia la efectiva atencién al derecho por parte del responsable.

C) Determinaciones ante la ausencia de respuesta a la solicitud de aclaracion

La tercera cuestion plantea qué determinaciones debe tomar el responsable del trata-
miento ante la ausencia de respuesta a una solicitud de aclaracion.

Cuando se ha solicitado aclaracion al interesado conforme al articulo 13.1 LOPDGDD y
este no responde en el plazo indicado, el responsable no puede simplemente archivar el proce-
dimiento o tener por desistido al interesado de forma automatica, pues ello supondria una de-
negacion tacita del derecho de acceso incompatible con el RGPD. El ejercicio del derecho de ac-
ceso no puede verse frustrado por la aplicacion mecanica de reglas procedimentales que no
contempla el RGPD. En ese mismo sentido se pronuncia con claridad el apartado 48 de las Direc-
trices sefialando que si el responsable no recibe respuesta a su solicitud de aclaracién, este debe
interpretar la informacion contenida en la primera solicitud y actuar sobre esta base.
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Por tanto, ante la falta de respuesta del interesado a la solicitud de aclaracion, el respon-
sable del tratamiento debe llevar a cabo una actuacion que garantice la efectividad del derecho
en la mayor medida posible. En primer lugar, el responsable puede reiterar la peticién de aclara-
cion si considera que puede haberse producido un problema en la comunicacion. Esta reitera-
cién debe realizarse de buena fe y con caracter proporcionado, sin convertirse en una dilacion
indebida de la respuesta.

Si tras una solicitud o, en su caso, reiteracion razonable, el interesado persiste en no pro-
porcionar aclaracién alguna, el responsable debe intentar dar una respuesta util con la informa-
cién disponible. Esta respuesta debe atender, como minimo, al primer componente del derecho
de acceso previsto en el articulo 15.1 RGPD: confirmar si se estan tratando o no datos persona-
les relativos al interesado. Si el responsable trata datos del interesado, debe facilitar acceso a los
datos y a la informacién prevista en el articulo 15.1 RGPD en la medida en que resulte razonable-
mente posible sin la concrecién solicitada.

Solo en el supuesto excepcional en que, tras intentos razonables y de buena fe de obte-
ner la colaboracion del interesado, este se niegue injustificadamente a proporcionar cualquier
elemento de concrecidn, y concurran elementos objetivos que permitan acreditar una intencién
abusiva en el ejercicio del derecho, podria el responsable valorar la aplicaciéon del articulo 12.5
RGPD como se ha establecido en la respuesta a la primera cuestion.

En todo caso, cualquier decision que adopte el responsable debe ser motivada y notifica-
da al interesado, informandole de su derecho a presentar una reclamacion ante una autoridad
de control. Se insiste en que la ausencia de respuesta a una solicitud de aclaracién no puede
equipararse automaticamente a un desistimiento ni a un ejercicio abusivo del derecho.

D) Suspension del plazo de contestacion

La cuarta cuestion plantea si, en caso de solicitarse una aclaracién, opera la posibilidad
de suspender el plazo de contestacion a la solicitud de ejercicio de los derechos por el tiempo
que sefiala el articulo 22.1 LPAC.

El plazo de un mes del articulo 12.3 RGPD podra prorrogarse otros dos meses en caso
necesario, teniendo en cuenta la complejidad y el nimero de solicitudes. Este plazo constituye
una garantia esencial del derecho de acceso, pues la efectividad del derecho exige que la res-
puesta se produzca en un plazo razonable y debe gestionarse con arreglo a las modalidades del
articulo 12y a las Directrices (seccion 5.3) sobre plazos.

El articulo 22.1.a) LPAC prevé que el transcurso del plazo maximo legal para resolver un
procedimiento se pueda suspender cuando deba requerirse al interesado para la subsanacion
de deficiencias o la aportacién de documentos y otros elementos de juicio necesarios, por el
tiempo que medie entre la notificacion del requerimiento y su efectivo cumplimiento o, en su de-
fecto, por el del plazo concedido.

Al respecto, debe reiterarse la argumentacién expuesta en la letra B) anterior, referida a
la sustantividad propia de la solicitud de subsanacion prevista en el considerando 63 RGPD y re-
gulada por el articulo 13.1 LOPDGDD, en el marco del régimen normativo especial y autosufi-
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ciente que sobre el derecho de acceso representan los articulos 12y 15 del RGPD, y la prevalen-
cia de aquel en funcion del principio de primacia del derecho de la Unién, que conlleva funda-
mentar la inaplicabilidad formal del articulo 22.1.a) LPAC.

No obstante, el 6rgano responsable del tratamiento podria proceder a la suspensién del
plazo de contestacidn sin necesidad de fundamentar la misma en la aplicaciéon de la concreta
norma administrativa, acudiendo al criterio establecido en el apartado 159 de las Directrices
01/2022, que dispone que puede haber una suspension del plazo hasta que el responsable del
tratamiento haya obtenido la informacion necesaria del interesado, siempre que el responsable
del tratamiento haya solicitado informacién adicional sin dilacion indebida.

La compatibilidad de la suspensién con el RGPD se fundamenta en que el articulo 13.1
LOPDGDD constituye una especificacion legitima del RGPD que no menoscaba el derecho funda-
mental, sino que articula un mecanismo de colaboracion orientado a mejorar la calidad de la
respuesta. Suspender el plazo mientras se espera la colaboracién del interesado resulta razona-
ble y proporcional, pues permite al responsable disponer del tiempo necesario para preparar
una respuesta adecuada una vez concretado el objeto de la solicitud, sin que el plazo disponible
se consuma durante la espera de la aclaracion.

En concreto, para que la suspensién sea compatible con la efectividad del derecho de ac-
ceso reconocido y regulado por el RGPD, sin desvirtuar las garantias temporales que el propio
Reglamento establece, deberan cumplirse las siguientes condiciones: En primer lugar, la suspen-
sién debe notificarse expresamente al interesado, informandole de que el plazo para responder
a su solicitud queda suspendido hasta que proporcione la aclaraciéon requerida o transcurra el
plazo concedido para ello. En segundo lugar, el plazo de suspensién debe ser razonable y pro-
porcionado, sin que pueda extenderse indefinidamente (nuevamente el plazo de diez dias pre-
visto en el articulo 68 LPAC puede servir de referencia orientativa, aunque el responsable podria
conceder un plazo superior si lo estima necesario atendiendo a la complejidad del caso). En ter-
cer lugar, la duracion total del periodo transcurrido entre la solicitud del interesado y la atencion
de la misma por parte del responsable, excluyendo las suspensiones, no podra superar el plazo
de un mes previsto en el articulo 12.3 RGPD.

En cualquier caso, el responsable debe actuar con diligencia y buena fe. Si el interesado
proporciona la aclaracion solicitada, el responsable debe reanudar inmediatamente el computo
del plazo. Si este resulta insuficiente por la complejidad de la solicitud aclarada, el responsable
podra hacer uso de la prérroga de dos meses adicionales prevista en el mismo precepto, de-
biendo notificarlo al interesado.

En todo caso, el responsable debe documentar las comunicaciones (peticion de aclara-
cién, aviso de suspension y reanudacién) y, si la aclaraciéon no llega, responder dentro del plazo
restante con la informacién disponible, informando motivadamente de cualquier prérroga con-
forme al articulo 12.3 RGPD.
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3.4. Conclusiones

En relacién con el régimen juridico de la solicitud de aclaracién prevista en el articulo 13.1
LOPDGDD, cabe concluir lo siguiente:

Constituye una buena practica, acorde con el RGPD y la LOPDGDD, solicitar aclaracién al
interesado que formula una solicitud genérica de acceso, proporcionandole informacién adecua-
da.

El régimen de subsanacion del articulo 68 LPAC no resulta directamente aplicable a la so-
licitud de aclaracion del articulo 13.1 LOPDGDD, pues esta no constituye una subsanacion de de-
fectos formales sino un mecanismo de concrecién del objeto del derecho. En particular, no re-
sulta compatible con el RGPD la consecuencia de desistimiento automatico prevista en el articu-
lo 68 LPAC. No obstante, los plazos de diez dias establecidos en dicho articulo o el de entre diez
y quince dias del articulo 82 LPAC pueden servir de referencia orientativa o analégica para con-
ceder al interesado un tiempo razonable para responder.

Ante la ausencia de respuesta del interesado a la solicitud de aclaracién, el responsable
no puede archivar el procedimiento ni tener por desistido al interesado de forma automatica.
Debe intentar dar una respuesta Util con la informacion disponible. Solo en casos excepcionales,
tras intentos razonables de obtener colaboracién y acreditandose elementos objetivos de inten-
cion abusiva, podria valorarse la aplicacion del articulo 12.5 RGPD, asumiendo el responsable la
plena carga de la prueba.

Resulta admisible suspender el computo del plazo del articulo 12.3 RGPD durante el
tiempo en que se espera la respuesta del interesado a la solicitud de aclaracién, acudiendo al
criterio expresado en el apartado 159 de las Directrices 01/2022, siempre que la suspension se
notifique expresamente al interesado, el plazo de suspensidn sea razonable y proporcionado, y
el tiempo transcurrido entre la solicitud del interesado y la respuesta a la misma, excluyendo las
suspensiones, no supere el plazo de un mes previsto en el articulo 12.3 RGPD, sin perjuicio del
uso adecuado de la prorroga de dos meses adicionales prevista.

4. Sobre los medios de presentacion de las solicitudes

4.1. Planteamiento de las cuestiones

Resulta de interés plantear tres cuestiones relacionadas con los medios admisibles para
presentar solicitudes de ejercicio de derechos ante la Administracién Publica. Las cuestiones se
refieren a: (a) si los articulos 38.4 RGPD y 12.2 LOPDGDD deben interpretarse de manera cohe-
rente con el régimen de presentacion de escritos del articulo 16.4 LPAC; (b) si las solicitudes lle-
gadas por medios como el correo electréonico deben ser inadmitidas de plano; y (c) si es posible
un modelo hibrido en el que las solicitudes recibidas al margen de lo dispuesto en el articulo
16.4 LPAC se admitan provisionalmente para requerir posteriormente su reformulacién confor-
me a la legislacion sobre procedimiento administrativo comun.
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4.2. Marco normativo

El articulo 38.4 RGPD establece que los interesados podran ponerse en contacto con el
delegado de proteccion de datos por lo que respecta a todas las cuestiones relativas al trata-
miento de sus datos personales y al ejercicio de sus derechos. El articulo 12.2 LOPDGDD obliga a
los responsables del tratamiento a informar al afectado sobre los medios a su disposicién para
ejercer los derechos que le corresponden, pero afiade expresamente que el ejercicio del dere-
cho no podra ser denegado por el solo motivo de optar el afectado por otro medio.

Por su parte, el articulo 16.4 LPAC regula la presentacién de escritos y documentos dirigi-
dos a los érganos de las Administraciones Publicas, estableciendo que los interesados podran
presentarlos en el registro electrénico de la Administracién, en las oficinas de Correos, en las re-
presentaciones diplomaticas u oficinas consulares de Espafia en el extranjero, en las oficinas de
asistencia en materia de registros, o en cualquier otro que establezcan las disposiciones vigen-
tes. Este precepto, ateniéndose a su tenor literal, reduce las formas de presentacion de las solici-
tudes a las cinco citadas, lo que aparentemente dejaria fuera la presentacién por otros canales,
como el correo electrénico publicado del DPD o el institucional del responsable.

4.3. Analisis de las cuestiones planteadas
A) Interpretacion sistematica de los articulos 38.4 RGPD, 12.2 LOPDGDD y 16.4 LPAC

La primera cuestion plantea si los articulos 38.4 RGPD y 12.2 LOPDGDD deben interpre-
tarse de manera sistematica y coherente con el régimen procedimental especifico de presenta-
cién de escritos contenido en el articulo 16.4 LPAC, de modo que su finalidad sea garantizar que
no se impongan obstaculos injustificados al ejercicio de los derechos, pero sin permitir una total
libertad de forma.

Al respecto, conviene incidir nuevamente en que el derecho de acceso es un derecho
subjetivo fundamental frente al responsable del tratamiento directamente reconocido por el De-
recho de la Unién cuyo ejercicio se articula a través de las disposiciones contenidas en los articu-
los 12y 15 del RGPD, que vertebran un régimen normativo especial y autosuficiente con el com-
plemento de los articulos 12y 13 de la LOPDGDD que hacen plenamente efectiva su aplicacion.

Por otra parte, resulta evidente que el sistema del RGPD es deliberadamente anti-forma-
lista en cuanto al ejercicio de derechos: el articulo 12.1 RGPD establece que el responsable del
tratamiento facilitara al interesado toda informacion en forma concisa, transparente, inteligible y
de facil acceso, con un lenguaje claro y sencillo, y el considerando 59 del RGPD sefiala que deben
arbitrarse férmulas para facilitar al interesado el ejercicio de sus derechos, incluidos los meca-
nismos para solicitar y obtener de forma gratuita el acceso a los datos personales.

Mas concretamente, en el contexto que se analiza, los apartados 52 y 53 de las Directri-
ces indican que en principio, no existen requisitos en virtud del RGPD que los interesados deban
observar a la hora de elegir un canal de comunicacion a través del cual entren en contacto con el
responsable; si un interesado presenta una solicitud utilizando un canal de comunicacion facili-
tado por el responsable del tratamiento, distinto del indicado como preferible, dicha solicitud se
considerara, en general, efectiva y el responsable del tratamiento debe tramitarla en consecuen-
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cia. Este debe realizar todos los esfuerzos razonables para asegurarse de que se facilita el ejerci-
cio de los derechos de los interesados.

Asimismo, los articulos 38.4 RGPD y 12.2 LOPDGDD son preceptos dirigidos a facilitar el
ejercicio de los derechos.

El articulo 38.4 RGPD, como se indico, establece expresamente que los interesados po-
dran ponerse en contacto con el delegado de proteccion de datos por lo que respecta al ejercicio
de sus derechos, sin especificar formalidades o canales tasados. Esta prevision debe entenderse
en el contexto del sistema general del RGPD y la citada jurisprudencia del TJUE, que rechaza for-
malismos innecesarios y prioriza la accesibilidad y facilitacién del ejercicio de derechos.

El articulo 12.2 LOPDGDD refuerza esta interpretacion al disponer que el ejercicio del de-
recho no podra ser denegado por el solo motivo de optar el afectado por otro medio. Cabe por
tanto interpretar el término "otro medio" en sentido amplio, abarcando aquellos medios que
permitan al interesado ejercitar su derecho de forma razonable, incluido el correo electrénico di-
rigido al delegado de proteccion de datos.

Por lo expuesto, considerar el régimen procedimental de presentacién documental del
articulo 16.4 como el Unico exigible para poder ejercitar los derechos en materia de proteccién
de datos personales (entre ellos, el derecho de acceso) ante un 6rgano de la administracion res-
ponsable del tratamiento o a través de su DPD, supone una interpretacién restrictiva del sistema
de libertad formal que subyace en los citados articulos del RGPD y LOPDGDD.

Asi pues, los articulos 38.4 RGPD y 12.2 LOPDGDD no deben interpretarse subordinada-
mente al régimen de presentacion del articulo 16.4 LPAC, sino que es precisamente este ultimo
el que debe interpretarse conforme a los primeros, entendiendo que las formas de presentacion
qgue dispone no constituyen una lista cerrada y excluyente cuando se trata del ejercicio de dere-
chos en materia de proteccion de datos personales, de manera que no debe impedirse la admi-
sién de solicitudes para el ejercicio de tales derechos presentadas por otros medios alternativos
razonables y facilitados por el propio responsable.

No obstante, esta interpretacion no supone consagrar una total libertad de forma, pues-
to que, como sefialan las Directrices en su apartado 54, el responsable del tratamiento no esta
obligado a dar curso a una solicitud enviada a una direcciéon de correo electrénico (o postal)
aleatoria o incorrecta, no facilitada directamente por el responsable del tratamiento, o a cual-
quier canal de comunicacion que claramente no esté destinado a recibir solicitudes relativas a
los derechos del interesado si el responsable del tratamiento ha facilitado un canal de comuni-
cacion adecuado que pueda ser utilizado por el interesado.

B) Inadmision de plano de solicitudes por correo electrénico

La segunda cuestién plantea si las solicitudes llegadas por medios como el correo elec-
trénico deben ser inadmitidas de plano, comunicandoselo a la persona interesada e informan-
dole de los cauces legales para su presentacion.
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Segun lo indicado en este apartado, resulta contrario al art. 12 RGPD y al art. 12.2 LO-
PDGDD inadmitir de plano una solicitud por el solo hecho de haberse presentado por correo
electrénico cuando ese canal ha sido facilitado por el responsable (como es el caso del correo
electronico del DPD) y permite conocer con claridad el derecho ejercitado. Pero es que incluso la
propia figura de la inadmision no se contempla en el marco del ejercicio de los derechos en pro-
teccién de datos configurado por el RGPD, conforme al cual la respuesta del responsable del tra-
tamiento debe consistir por regla general, en facilitar dicho ejercicio o, en supuestos excepciona-
les y tasados, denegarlo motivadamente.

Ademas, la adopcion improcedente de una inadmisién de plano puede generar perjuicios
al interesado en términos de cémputo de plazos y efectividad del derecho. Si el interesado pre-
senta su solicitud por correo electrénico confiando en la direccién publicada del delegado de
proteccién de datos o del responsable del tratamiento (recuérdese que en virtud del articulo
31.2 LOPDGDD en relacion con el articulo 30.1.a) RGPD, los érganos o entes publicos deben pu-
blicar un inventario de sus actividades de tratamiento, que contenga, entre otros, los datos de
contacto del responsable y del DPD) y transcurren dias o semanas hasta que se le comunica que
debe presentarla por otro cauce, el plazo para obtener respuesta se dilata indebidamente, me-
noscabando la efectividad del derecho. Esta dilacién resultaria imputable a la Administracion, no
al interesado, pues es la Administracion quien publica la direccion de contacto del delegado de
proteccién de datos conforme al articulo 37.7 RGPD.

En consecuencia, las solicitudes presentadas por correo electrénico no pueden ser inad-
mitidas de plano. La Administracién debe admitir la solicitud y tramitarla, sin perjuicio de que, en
casos en los que el correo electrénico no permita garantizar adecuadamente la identificacion del
interesado, podra solicitar que se facilite la informacién adicional necesaria para confirmar la
identidad del interesado, en virtud del articulo 12.6 RGPD.

Por otra parte, con independencia del canal por el que se presente la solicitud, la Admi-
nistracién debera dejar constancia de su recepcion en sus sistemas de informacion internos, co-
mo resulta exigible desde la perspectiva del principio de responsabilidad proactiva del articulo
5.2 RGPD. Esta constancia proporciona seguridad juridica a ambas partes, permitiendo al res-
ponsable acreditar el cumplimiento de los plazos y al interesado disponer de un punto de refe-
rencia temporal para el cdmputo del plazo de respuesta. A este respecto, el apartado 57 de las
Directrices considera una buena practica que los responsables del tratamiento confirmen la re-
cepcion de las solicitudes por escrito, por ejemplo, enviando un correo electrénico a la persona
solicitante que confirme que su solicitud ha sido recibida y que el plazo de un mes para respon-
der discurre entre una fecha determinada y otra.

C) Modelo hibrido de admisién provisional y requerimiento de subsanacion

La tercera cuestion plantea si es posible un modelo hibrido en el que las solicitudes reci-
bidas por correo electrénico se admitan provisionalmente para que luego, a través de un reque-
rimiento de subsanacién, se solicite que se reformule conforme a las exigencias de la legislaciéon
sobre procedimiento administrativo comun.
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Por las razones expuestas en las dos respuestas anteriores, no resulta admisible un mo-
delo en el que se exija posteriormente de forma automatica y generalizada que toda solicitud
presentada por correo electrénico se reformule conforme al articulo 16.4 LPAC ya que podria
constituir un obstaculo desproporcionado contrario al RGPD y a la LOPDGDD, constituyendo de
facto una inadmision diferida.

4.4, Conclusiones

En relacion con los medios de presentacién de solicitudes de ejercicio de derechos ante
la Administracion Publica, cabe concluir lo siguiente:

Los articulos 38.4 RGPD y 12.2 LOPDGDD consagran el principio de facilitacién del ejerci-
cio de derechos y tienen primacia sobre requisitos procedimentales que puedan obstaculizarlo.
El articulo 16.4 LPAC debe interpretarse de forma compatible con el RGPD, entendiendo que no
constituye una lista cerrada y excluyente de medios de presentacién cuando se trata del ejerci-
cio de derechos en materia de proteccién de datos.

Las solicitudes presentadas por correo electrénico no pueden ser inadmitidas de plano,
pues ello contradice expresamente el articulo 12.2 LOPDGDD vy resulta contrario al principio de
facilitacién del ejercicio de derechos del articulo 12.2 RGPD. Esta inadmision de plano, ademas
de no contemplarse en el marco del ejercicio de los derechos en proteccion de datos configura-
do por el RGPD, supondria un obstaculo que priorizaria el formalismo sobre la efectividad del
derecho fundamental.

Por tanto, tampoco resulta admisible un modelo en el que se exija posteriormente de
forma automatica y generalizada que toda solicitud presentada por correo electrénico se refor-
mule conforme al articulo 16.4 LPAC ya que podria constituir un obstaculo desproporcionado
contrario al RGPD y a la LOPDGDD.

Asimismo, cualquiera que sea el canal de presentacion utilizado, la Administracién debe-
ré dejar constancia de la recepcion de la solicitud en sus sistemas de informacion internos, sien-
do recomendable, conforme al apartado 57 de las Directrices, confirmar al interesado por escri-
to dicha recepciény el plazo de que dispone el responsable para responder.

En cualquier caso, la admision de medios de presentacion de solicitudes de acceso distin-
tos a los del citado articulo no excluye la aplicacién de mecanismos de verificacién de la identi-
dad cuando concurran dudas razonables sobre la identidad del solicitante conforme al articulo
12.6 RGPD, tal y como se analizara en el siguiente apartado. Ambas cuestiones responden a fa-
ses distintas del ejercicio del derecho: la presentacion de la solicitud y la posterior verificacion de
identidad cuando sea necesaria.
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5. Sobre la identificacion del solicitante

5.1. Planteamiento de la cuestion

La cuestion planteada se refiere a si, tratandose de una Administracién Publica, la identi-
ficacion de la persona solicitante de ejercicio de derechos debe hacerse en la forma prevista en
la LPAC y su normativa de desarrollo, evitando la solicitud de copia del DNI a la persona solici-
tante.

5.2. Marco normativo

El considerando 64 RGPD establece que el responsable del tratamiento debe utilizar to-
das las medidas razonables para verificar la identidad de los interesados que soliciten el ejercicio
de sus derechos. El articulo 12.6 RGPD precisa que si el responsable del tratamiento alberga du-
das razonables en relacién con la identidad de la persona fisica que cursa la solicitud, podra soli-
citar que se facilite informacion adicional necesaria para confirmar la identidad del interesado.

El caracter razonable de las dudas debe apreciarse caso por caso, atendiendo a las cir-
cunstancias especificas de cada solicitud. En el contexto de la Administracién Publica, cuando
una solicitud se presenta por medios que no incorporan sistemas robustos de identificacion, co-
mo puede ser el correo postal ordinario, pueden concurrir dudas razonables sobre la identidad
del remitente. En estos casos, el 6rgano responsable del tratamiento esta habilitado para solici-
tar informacion adicional que permita confirmar la identidad.

Las Directrices 01/2022 establecen criterios esenciales sobre la verificacion de identidad.
Partiendo de la base de que, tal y como indica el apartado 64 de las mismas, el RGPD no impone
ningun requisito sobre como autenticar al interesado, el apartado 65 sefiala que, por regla gene-
ral, el responsable del tratamiento no puede solicitar mas datos personales de los necesarios
para permitir la autenticacién y que el uso de dicha informacién debe limitarse estrictamente a
satisfacer la solicitud de los interesados.

Por su parte, el articulo 9.1 LPAC establece la obligacion de verificar la identidad de los in-
teresados en el procedimiento administrativo, mediante la comprobacién de su nombre y apelli-
dos o denominacién o razén social que consten en el Documento Nacional de Identidad o docu-
mento identificativo equivalente. Los apartados siguientes de este precepto desarrollan el régi-
men de las formas de identificacion electronica admitidas. Por otra parte, el articulo 42 bis del
Decreto 622/2019, de 26 de diciembre, de Administracidén electrénica de la Junta de Andalucia,
establece que los 6rganos y entidades de la Administracion autonémica podran realizar compro-
baciones y verificaciones automatizadas de las informaciones que precisen para la gestién de los
tramites de su competencia.
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5.3. La regla general de no solicitar copia del DNI

El principio de minimizacion de datos, consagrado en el articulo 5.1.c) RGPD, establece
que los datos personales seran adecuados, pertinentes y limitados a lo necesario en relacion
con los fines para los que son tratados. Este principio resulta directamente aplicable a la verifica-
cién de la identidad del solicitante de ejercicio de derechos, pues el responsable solo puede soli-
citar aquellos datos que resulten estrictamente necesarios para confirmar que quien ejercita el
derecho es efectivamente el interesado cuyos datos se tratan.

La solicitud de copia del DNI plantea un problema evidente desde la perspectiva del prin-
cipio de minimizacién. El DNI contiene numerosos datos personales que no resultan necesarios
para la mera verificacién de la identidad del solicitante, tales como el nUmero de soporte del do-
cumento, la fecha de nacimiento, la nacionalidad, la fotografia o la firma digitalizada. Cuando el
unico objetivo del responsable es verificar que la persona que solicita el ejercicio del derecho es
quien dice ser, la obtencion de todos estos datos adicionales supone un tratamiento despropor-
cionado que excede de lo necesario para la finalidad perseguida.

Por su parte, las Directrices 01/2022 son particularmente claras respecto a la solicitud de
copia del documento de identidad, estableciendo criterios precisos que deben observarse.

El apartado 73 establece que resulta desproporcionado exigir una copia de un documen-
to de identidad cuando el interesado que presenta una solicitud ya ha sido autenticado por el
responsable del tratamiento. Esta regla resulta directamente aplicable cuando un interesado uti-
liza sistemas de identificacidn electrénica que ya garantizan su autenticacion.

El apartado 74 afiade una consideracion adicional de gran relevancia: el uso de una copia
de un documento de identidad como parte del proceso de autenticacion crea un riesgo para la
seguridad de los datos personales y puede dar lugar a un tratamiento no autorizado o ilicito. Por
tanto, debe considerarse inadecuado solicitar copia del DNI, a menos que sea necesario, adecua-
do y acorde con la legislacién nacional.

El apartado 76 establece que la informacién sobre la identificacién que no sea necesaria
para confirmar la identidad del interesado, como el nimero de serie, la nacionalidad, el color de
los ojos, la fotografia y la zona de lectura mecanica, podra ser expurgada u ocultada por el inte-
resado antes de presentarla al responsable del tratamiento. Esta prevision reconoce expresa-
mente que gran parte del contenido del documento de identidad no resulta necesario para la
verificacion.

El apartado 77 precisa que, para seguir el principio de minimizacién de los datos, el res-
ponsable del tratamiento debe informar al interesado de la informaciéon que no es necesaria y
de la posibilidad de expurgar u ocultar esas partes del documento de identidad. Incluso en los
casos en que resulte justificado solicitar algun elemento del documento de identidad, el respon-
sable debe aplicar salvaguardias para evitar el tratamiento ilicito, lo que puede incluir abstener-
se de hacer una copia o eliminar la copia inmediatamente después de la autenticacion.

Por tanto, con caracter general, la solicitud de copia del DNI resulta contraria al principio
de minimizacion de datos y debe considerarse inadecuada. La Administracion Publica debe par-
tir de la premisa de que no solicitara copia del documento de identidad, reservando esta posibi-
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lidad unicamente para los supuestos excepcionales en que concurran circunstancias que lo justi-
fiquen conforme a los criterios que se analizan en el apartado 5.5.

5.4. Sistemas admisibles de verificacién para la Administracion Publica

La Administracion Publica dispone de un conjunto de sistemas de verificacion de identi-
dad, cuya utilizacién resulta plenamente compatible con el RGPD y que no requieren la obten-
cién de copia del DNI. Estos sistemas permiten cumplir con el deber de verificacion de identidad
respetando el principio de minimizacién de datos, siendo por tanto admisible su utilizacién en el
marco del ejercicio de los derechos del interesado previstos en el RGPD (incluyendo el derecho
de acceso), por cuanto, como ya se expuso, el RGPD no impone ningln requisito sobre coémo au-
tenticar al interesado.

No obstante, el responsable del tratamiento debe garantizar que no se recogen mas da-
tos personales de lo necesario para permitir la autenticacion de la persona solicitante llevando a
cabo una evaluacién de la proporcionalidad, que debe tener en cuenta el tipo de datos persona-
les que se estan tratando, la naturaleza y el contexto de la solicitud, asi como cualquier dafio
que pueda derivarse de una divulgacién indebida (apartado 70 de las Directrices).

También debe tenerse presente que el método utilizado para la autenticacion debe ser
pertinente, adecuado, proporcionado y respetar el principio de minimizacién de los datos. Si el
responsable del tratamiento impone medidas destinadas a autenticar al interesado que son gra-
vosas, debe justificarlo adecuadamente y garantizar el cumplimiento de todos los principios del
tratamiento, incluida la minimizacion de los datos y la obligacién de facilitar el ejercicio de los de-
rechos de los interesados (apartado 71 de las Directrices).

A) Sistemas de identificacion de los interesados previstos en la LPAC

El articulo 9.1 LPAC establece que la verificacion de la identidad se realizard mediante la
comprobacion de los datos identificativos que consten en el DNI o documento equivalente, lo
gue no implica necesariamente la obtencion de una copia del documento, sino la verificacion de
los datos de identificacion.

Los apartados 2 y 3 del articulo 9 LPAC desarrollan los sistemas de identificacion electro-
nica admitidos en el ambito administrativo, que incluyen sistemas basados en certificados elec-
trénicos reconocidos, sistemas de clave concertada y otros sistemas que las Administraciones
consideren validos. Estos sistemas permiten verificar la identidad del interesado sin necesidad
de obtener copia de su documento de identidad, garantizando un nivel de seguridad adecuado y
respetando el principio de minimizacion de datos.

Cuando un interesado presenta una solicitud de ejercicio de derechos a través del regis-
tro electronico de la Administracion utilizando un certificado electrénico reconocido o un siste-
ma de identificacion electrénica admitido, su identidad queda suficientemente acreditada por el
propio sistema de identificacién empleado. En estos casos, exigir adicionalmente la aportaciéon
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de copia del DNI resulta desproporcionado y contrario al principio de minimizacion, pues la iden-
tidad ya ha sido verificada mediante un sistema que ofrece garantias suficientes.

B) Sistemas de verificacion automatizada

En el concreto ambito de la Administracion autondmica, el articulo 42 bis del Decreto
622/2019 de la Junta de Andalucia refuerza las posibilidades de verificacién al establecer que los
organos y entidades de la Administracidon autondmica podran realizar comprobaciones y verifi-
caciones automatizadas de las informaciones que precisen. Este precepto habilita el uso de sis-
temas de verificacién que permiten confirmar la identidad del solicitante mediante el contraste
automatizado de datos con fuentes oficiales, sin necesidad de solicitar al interesado la aporta-
cion de documentacion adicional.

La Administracion Publica, en virtud de sus facultades de verificacion automatizada, dis-
pone de herramientas para verificar la identidad sin necesidad de solicitar documentacién al in-
teresado. Puede contrastar los datos identificativos aportados por el solicitante con las bases de
datos oficiales de las que dispone, verificando asi la correspondencia entre la identidad declara-
day los registros oficiales.

C) Métodos alternativos de verificacidon

Las Directrices 01/2022 proponen diversos métodos de verificacion de identidad menos
invasivos que la solicitud de copia del DNI. El apartado 66 sefiala que muchas veces ya existen
procedimientos de autenticacién entre los interesados y los responsables del tratamiento, y que
los responsables podran utilizar estos procedimientos de autenticacion para determinar la iden-
tidad de los interesados que soliciten sus datos personales.

El apartado 75 destaca que el responsable del tratamiento podra aplicar una medida de
seguridad rapida y eficaz para identificar a un interesado sobre la base de la autenticacién que
haya llevado a cabo anteriormente, por ejemplo, por correo electronico o mensaje de texto que
contenga enlaces de confirmacion, preguntas de seguridad o cédigos de confirmacién.

En el contexto de la Administracion Publica, estos métodos alternativos pueden incluir el
envio de un cédigo de verificacion a la direccion de correo electrénico o al numero de teléfono
que el interesado haya facilitado previamente en su relacién con la Administracién o la formula-
cién de preguntas de seguridad cuya respuesta solo deberia conocer el interesado.

5.5. Excepcion a la regla general

Las Directrices reconocen en su apartado 78 que, en determinadas circunstancias excep-
cionales, la autenticaciéon sobre la base de un documento de identidad puede ser una medida
justificada y proporcionada. El apartado sefiala que esto puede ocurrir en particular para las en-
tidades que tratan categorias especiales de datos personales o realizan el tratamiento de datos
qgue pueden plantear un riesgo para el interesado, como informacion médica o sanitaria.
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En el ambito de la Administracién Publica, podrian concurrir circunstancias excepcionales
que justifiquen la solicitud de elementos del documento de identidad: cuando se trate de acceso
a datos especialmente sensibles, cuando no existan sistemas alternativos de verificacion dispo-
nibles, cuando las dudas razonables sobre la identidad no puedan resolverse por otros medios
menos invasivos, o cuando la legislacion sectorial especifica exija expresamente determinadas
garantias de identificacion para acceder a ciertos datos.

Incluso en los supuestos excepcionales en que pudiera justificarse solicitar elementos del
documento de identidad, deben aplicarse las cautelas establecidas en las Directrices para evitar
el tratamiento ilicito del documento de identidad y respetar el principio de minimizacién (aparta-
dos 73 a 77 anteriormente referenciados). Asi, el responsable debe aplicar salvaguardias para
evitar el tratamiento ilicito, lo que puede incluir abstenerse de hacer una copia o eliminar la co-
pia inmediatamente después de la autenticacidn satisfactoria de la identidad del interesado.

5.6. Conclusion

Cuando existan dudas razonables sobre la identidad de la persona solicitante, la Adminis-
tracion debe priorizar el uso de los sistemas previstos en la LPAC y su normativa de desarrollo u
otros métodos equivalentes no intrusivos como el envio de c6digos de verificacion a contactos
previamente facilitados o preguntas de seguridad cuando sean técnicamente viables, reservan-
do la solicitud de copia del DNI Unicamente para supuestos excepcionales en los que resulte es-
trictamente necesaria, adecuada y proporcionada.

6. Sobre el plazo para responder a la solicitud

6.1. Planteamiento de las cuestiones

Se plantean en este apartado dos cuestiones relacionadas con el plazo para responder a
solicitudes de ejercicio de derechos. Las cuestiones se refieren a: (a) si una solicitud genérica que
involucra a varios responsables y abarca varias actividades de tratamiento puede considerarse
"una excepcidn justificada" que permita la ampliacién del plazo; y (b) si esta ampliacién del plazo
puede acordarse en el mismo momento de la admision de la solicitud, haciéndoselo saber a la
persona solicitante durante el transcurso del primer mes.

6.2. Marco normativo

El articulo 12.3 RGPD establece que el responsable del tratamiento facilitara al interesado
informacidn relativa a sus actuaciones sobre la base de una solicitud con arreglo a los articulos
15 a 22 sin dilacion indebida y, en cualquier caso, en el plazo de un mes a partir de la recepcién
de la solicitud. Dicho plazo podra prorrogarse otros dos meses en caso necesario, teniendo en
cuenta la complejidad y el numero de solicitudes. El responsable informara al interesado de
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cualquiera de dichas prorrogas en el plazo de un mes a partir de la recepcion de la solicitud, in-
dicando los motivos de la dilacion.

Las Directrices 01/2022 establecen en su apartado 158 que el responsable del tratamien-
to debe facilitar la informacion sin dilacion indebida, lo que significa que debe hacerlo lo antes
posible, y que si es posible facilitar la informacién en un plazo inferior a un mes, el responsable
debera hacerlo. El apartado 162 sefala que la posibilidad de ampliar el plazo otros dos meses
constituye una excepcién a la norma general y no debe ser objeto de un uso excesivo, afiadien-
do que si los responsables se ven a menudo obligados a ampliar el plazo, ello podria indicar la
necesidad de seguir desarrollando sus procedimientos generales para tramitar las solicitudes.

6.3. Analisis de las cuestiones planteadas

A) Solicitud genérica con varios responsables como excepcién justificada para la ampliacion del
plazo

La primera cuestidn plantea si una solicitud genérica que involucra a varios responsables
y abarca varias actividades de tratamiento puede considerarse "una excepcion justificada" que
permita la ampliacién del plazo prevista en el articulo 12.3 RGPD.

El articulo 12.3 RGPD condiciona la prérroga del plazo a que sea "necesario, teniendo en
cuenta la complejidad y el niumero de solicitudes". El concepto de "complejidad" constituye un
concepto juridico indeterminado cuya concrecidn debe realizarse caso por caso, atendiendo a
las circunstancias especificas de cada solicitud. Las Directrices, en su apartado 163, sefialan ex-
presamente que la cantidad de datos tratados por el responsable constituye uno de los factores
qgue pueden considerarse pertinentes para valorar la complejidad de una solicitud.

Una solicitud genérica del tipo "solicito el acceso a la totalidad de mis datos personales
que se estén tratando” en esa Administracién que afecta potencialmente a varios responsables
de tratamiento y a un numero elevado de actividades de tratamiento presenta caracteristicas
objetivas que determinan su complejidad en el contexto organizativo ya descrito.

La complejidad puede venir derivada de varios factores. En primer lugar, de la necesidad
de identificar todos los tratamientos en los que pueden estar presentes datos del interesado, lo
gue exige revisar los distintos sistemas de informacion y bases de datos existentes en cada 6r-
gano o unidad administrativa afectada. En segundo lugar, de la necesidad de coordinar a los dis-
tintos responsables de tratamiento para recopilar la informacién de forma completa y coheren-
te. En tercer lugar, de la dificultad de extraer y estructurar la informacion relativa al interesado
de multiples fuentes de datos que pueden utilizar formatos y sistemas heterogéneos. Finalmen-
te, de la necesidad de verificar, para cada tratamiento, si concurren las limitaciones al derecho
de acceso contempladas en los articulos 15.4 y 23 del RGPD.

No obstante, la mera presentacién de una solicitud genérica no determina automatica-
mente la procedencia de la prorroga. El responsable debe realizar una valoracién caso por caso
de si concurren efectivamente elementos de complejidad que hagan necesaria la ampliacion del
plazo. Esta valoracion debe tener en cuenta, entre otros aspectos, si el interesado ha mantenido
una relacién intensa y prolongada con la Administracién que implique la existencia de datos en
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multiples tratamientos, o si por el contrario su relacién ha sido limitada a ambitos especificos
gue permitan dar respuesta en el plazo ordinario.

Ademas, debe considerarse la interaccion entre la solicitud de aclaracion prevista en el
articulo 13.1 LOPDGDD y la préorroga del plazo. Como ya se ha establecido, el responsable puede
solicitar al interesado que concrete su solicitud cuando trate una gran cantidad de datos y la soli-
citud sea genérica. Si el interesado atiende esta solicitud de aclaracién y la concreta limitandola
a determinados tratamientos o ambitos, es posible que la complejidad inicial disminuya signifi-
cativamente y ya no resulte necesaria la prorroga del plazo. Por el contrario, si el interesado
mantiene la amplitud de su solicitud tras la aclaracién, ello refuerza la apreciacion de compleji-
dad objetiva que justifica la ampliacion.

El responsable debe actuar con diligencia y buena fe en la valoracién de la complejidad.
La prorroga del plazo constituye una excepcion a la regla general, y su uso debe reservarse para
los casos en que resulte efectivamente necesaria. Si los responsables se viesen obligados a am-
pliar el plazo de forma sistematica ante toda solicitud genérica, ello podria ser indicio de la nece-
sidad de desarrollar y mejorar los procedimientos generales para tramitar estas solicitudes, por
ejemplo, mediante la implantacidon de sistemas que permitan recuperar de forma mas eficiente
los datos de los interesados de las distintas actividades de tratamiento.

Finalmente, se significa que del contenido de los apartados 3y 4 del art. 12 del RGPD ca-
be inferir que el responsable del tratamiento no puede denegar la solicitud del interesado des-
pués de haberle informado de la prérroga, ya que el uso de la misma debe ir encaminado a la
efectiva atencion del derecho.

B) Momento de acordar la ampliacion del plazo

La segunda cuestién plantea si la ampliacion del plazo puede acordarse en el mismo mo-
mento de la admisién de la solicitud, haciéndoselo saber a la persona solicitante durante el
transcurso del primer mes.

Con caracter preliminar, cabe recordar que la inadmision no se contempla en el marco
del ejercicio de los derechos en proteccién de datos configurado por el RGPD. Por ello, en la res-
puesta a esta cuestién se empleara el término “momento de la recepcién de la solicitud” en lugar
de “momento de la admision de la solicitud”.

El articulo 12.3 RGPD establece que "el responsable informara al interesado de cualquie-
ra de dichas prorrogas en el plazo de un mes a partir de la recepcién de la solicitud, indicando
los motivos de la dilacion". El tenor literal de este precepto no exige que la decision de ampliar el
plazo se adopte necesariamente al final del primer mes, sino que Unicamente impone la obliga-
cion de informar al interesado dentro del plazo de un mes a partir de la recepcién de la solicitud.
Esta interpretacion literal resulta compatible con una decisién temprana de prérroga, siempre
que se informe al interesado dentro del plazo establecido.

Por tanto, resulta admisible que el responsable valore desde el momento de recepcion
de la solicitud si concurren elementos de complejidad que hagan previsible la necesidad de am-
pliacion del plazo. Cuando una solicitud genérica evidencia desde su presentacion que afectara a
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multiples responsables de tratamiento y a numerosas actividades de tratamiento, el responsa-
ble puede apreciar inmediatamente la complejidad objetiva del caso.

Informar al interesado desde un principio sobre la ampliacion del plazo presenta venta-
jas desde la perspectiva de la gestion de expectativas y de la transparencia. El interesado conoce
desde el primer momento que la respuesta a su solicitud requerira el plazo ampliado, lo que le
permite organizar sus actuaciones en consecuencia. Esta informacién temprana resulta preferi-
ble a mantener al interesado en la incertidumbre durante el primer mes para comunicarle al fi-
nal de dicho plazo que se va a hacer uso de la prérroga.

En todo caso, la posibilidad de acordar la ampliacion desde el mismo momento de la re-
cepcion de la solicitud debe aplicarse con importantes cautelas para evitar que se convierta en
una practica automatica que desvirtle el caracter excepcional de la prorroga. La decision de am-
pliar el plazo desde el inicio debe enmarcarse dentro del principio de responsabilidad proactiva
(art. 5.2 RGPD) de modo que el responsable debera acreditar que la misma no responde a crite-
rios rutinarios o predeterminados, motivando adecuadamente por qué se aprecia desde ese
momento inicial la complejidad que hace necesaria la ampliacién. No puede, por tanto, tratarse
de una respuesta automatica ante toda solicitud genérica, sino de una valoracién individualizada
de las circunstancias del caso concreto. Asimismo, se considera esencial recabar el asesoramien-
to del DPD, con el fin de reforzar la solidez y coherencia de la fundamentacién empleada.

No obstante, conviene incidir en que si, haciendo uso de la previsién del articulo 13.1 LO-
PDGDD, el responsable requiere al interesado que concrete su solicitud, deberd aguardar a di-
cha aclaracion antes de pronunciarse sobre la ampliacién del plazo. En tal caso, si con una actua-
cién diligente del responsable, la solicitud aclarada puede responderse todavia en el plazo ordi-
nario establecido (o restante, en el caso de suspension acordada con motivo de la aclaracion), no
procederia hacer uso de la prérroga.

6.4. Conclusiones

En relacion con el plazo para responder a solicitudes genéricas de ejercicio de derechos,
cabe concluir lo siguiente:

Una solicitud genérica que involucra a varios responsables y abarca varias actividades de
tratamiento puede constituir una excepcion justificada que permita la ampliacién del plazo pre-
vista en el articulo 12.3 RGPD, siempre que concurran elementos objetivos de complejidad que
hagan necesaria dicha ampliacién, valorados caso por caso y teniendo en cuenta las posibilida-
des de concrecion de la solicitud mediante el mecanismo del articulo 13.1 LOPDGDD, sin conver-
tir la ampliacién del plazo en una respuesta automatica ante toda solicitud genérica, teniendo en
cuenta que la prérroga constituye una excepcion.

La ampliacion del plazo puede acordarse desde el momento de la recepcién de la solici-
tud, siempre que el responsable aprecie inmediatamente la complejidad objetiva del caso y lo
comunique al interesado dentro del primer mes indicando los motivos especificos de la dilacién.
Esta practica resulta compatible con el articulo 12.3 RGPD y favorece la transparencia y la ges-
tién de expectativas del interesado. Sin embargo, debe coordinarse adecuadamente con la soli-
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citud de especificacion del articulo 13.1 LOPDGDD, de modo que si, tras la aclaracion, la comple-
jidad disminuye permitiendo una respuesta en el plazo ordinario, no procedera hacer uso de la
prorroga.

La decision de ampliar el plazo desde el inicio requiere motivacion individualizada y no
puede automatizarse, debiendo el responsable valorar en cada caso si resulta efectivamente ne-
cesaria la ampliacién atendiendo a las circunstancias especificas de la solicitud y a las posibilida-
des reales de dar respuesta en el plazo ordinario. A tales efectos se considera esencial recabar el
asesoramiento del DPD.

En ningun caso el responsable del tratamiento puede denegar la solicitud del interesado
después de haberle informado de la prérroga, ya que el uso de la misma debe ir encaminado a
la efectiva atencion del derecho

7. Sobre la comunicacién directa entre responsables

7.1. Planteamiento de la cuestion

La cuestion planteada es si, cuando un responsable de tratamiento considera que una
solicitud no se refiere a tratamientos a su cargo, puede derivarla por si mismo al responsable de
tratamiento que entienda que es el competente, siempre que este sea conocido, aplicando ana-
I6gicamente el articulo 14.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico.

7.2. Marco normativo

El articulo 14.1 de la Ley 40/2015 establece que el 6rgano administrativo que se estime
incompetente para la resolucién de un asunto remitira directamente las actuaciones al érgano
gue considere competente, debiendo notificar esta circunstancia a los interesados.

El articulo 12.2 RGPD impone al responsable del tratamiento el deber de facilitar al inte-
resado el ejercicio de sus derechos. Las Directrices 01/2022 precisan (apartados 52 a 56) que el
RGPD no impone requisitos formales respecto al uso del canal para presentar solicitudes y que,
incluso si el interesado usa un canal distinto del “preferido”, la solicitud debe considerarse eficaz
y tramitarse, debiendo el responsable realizar esfuerzos razonables para encauzarla interna-
mente de forma adecuada.

7.3. Analisis de la cuestién planteada

Como ya se ha indicado a la hora de abordar cuestiones anteriores, el derecho de acceso
es un derecho subjetivo fundamental (art. 8.2 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién Europea) cuyo ejercicio frente al responsable del tratamiento se articula a través de las
disposiciones contenidas en los articulos 12 y 15 del RGPD, que vertebran un régimen normativo
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especial y autosuficiente con el complemento de los articulos 12y 13 de la LOPDGDD que hacen
plenamente efectiva su aplicacion.

La aplicacion de los principios de lealtad, transparencia, responsabilidad proactiva y facili-
tacion de los articulos 5.1.a), 5.2, 12.1 y 12.2 del RGPD justifican convenientemente la actuacion
de un responsable de tratamiento consistente en derivar las solicitudes de ejercicio del derecho
de acceso que no corresponden a tratamientos a su cargo, a otros responsables identificables,
favoreciendo con ello la efectividad del derecho sin necesidad de tener que acudir a una aplica-
cion analégica del articulo 14.1 de la Ley 40/2015. La derivacién directa entre responsables cons-
tituye una exigencia intrinseca del sistema de proteccién de datos para asegurar que la solicitud
llegue al responsable que efectivamente trata los datos, beneficiando al interesado al liberarle
de tener que reproducir su solicitud ante el responsable correcto y al evitarle dilaciones innece-
sarias en la satisfaccion de su derecho.

No obstante, la derivacion directa entre responsables comporta una comunicacién de da-
tos personales y debe cumplir determinadas condiciones para resultar conforme con el RGPD.

En primer lugar, debe limitarse a lo estrictamente necesario para tramitar la solicitud
(principio de minimizacién) y apoyarse en una base juridica adecuada (necesidad del cumpli-
miento de la obligacion legal consistente en facilitar el ejercicio de los derechos del interesado
que dispone el art. 12.2 del propio RGPD). Deben implantarse medidas técnicas y organizativas
apropiadas (art. 32 RGPD) y dejar trazas documentales (art. 5.2 RGPD) del reenvio efectuado, de
su justificacion y de su recepcion. Por tanto, el responsable que recibe inicialmente la solicitud
debe tener certeza o, al menos, conviccion razonable de que el responsable al que pretende de-
rivarla es efectivamente el responsable del tratamiento al que se refiere la solicitud del interesa-
do. Si existen dudas sobre a qué responsable corresponde atender la solicitud, debe consultarse
a los Delegados de Proteccion de Datos de los respectivos responsables, siendo incluso preferi-
ble, en su caso, contactar con el interesado para que concrete su solicitud antes que derivarla a
un responsable que pudiera no ser el adecuado.

En segundo lugar, debe notificarse al interesado que su solicitud ha sido derivada a otro
responsable de tratamiento, indicandole la identidad del responsable al que se ha remitido y las
razones de la derivacion. Esta notificacion garantiza la transparencia de la actuacion y permite al
interesado conocer el estado de tramitacién de su solicitud.

En tercer lugar, el responsable al que se deriva la solicitud debe actuar, facilitando al in-
teresado la respuesta con la correspondiente informacion dentro del plazo del articulo 12.3
RGPD, computado desde la recepcion de la solicitud por parte de dicho responsable.

7.4. Conclusién

Cuando un responsable de tratamiento considera que una solicitud no se refiere a trata-
mientos a su cargo, debe derivarla por si mismo al responsable de tratamiento que entienda
que es el competente, siempre que éste sea conocido, en aplicacion de los principios de lealtad,
transparencia, responsabilidad proactiva y facilitacién de los articulos 5.1.a), 5.2, 12.1y 12.2 del
RGPD.
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Esta practica, para resultar conforme al RGPD, debe cumplir con determinadas condicio-
nes entre las que se destacan la certeza razonable sobre el responsable competente y la notifi-
cacion al interesado de la derivacion efectuada.

8. Sobre la tramitacion de las solicitudes

8.1. Planteamiento de la cuestion

La cuestion planteada se refiere a si, en aras de los principios de concentracion, eficacia,
eficiencia y simplificacion administrativa, es posible encomendar a un 6rgano administrativo
transversal la gestion de las solicitudes de ejercicio de los derechos, el cual recabaria la decision
oportuna de los responsables de tratamiento y la notificaria a las personas interesadas.

Al respecto, conviene precisar de antemano que no corresponde al Consejo de Transpa-
rencia y Proteccion de Datos de Andalucia determinar cuestiones relativas a la organizacién in-
terna de las Administraciones y sus entidades instrumentales, por constituir competencias de
estas en el ejercicio de sus potestades de autoorganizacién. El analisis que procede realizar se li-
mitara a resaltar la existencia de la actividad de tratamiento que se derivaria de la implantaciéon
del modelo organizativo propuesto y a detallar las diversas situaciones que pueden darse al res-
pecto, concluyendo con la exposiciéon de los requisitos a tener en cuenta para que el modelo
adoptado resulte acorde al RGPD sin menoscabar la efectividad de los derechos reconocidos en
el Reglamento.

8.2. Marco normativo

El articulo 12.2 RGPD establece que el responsable del tratamiento facilitara al interesado
el ejercicio de sus derechos. El articulo 24.1 RGPD impone al responsable del tratamiento la obli-
gacion de aplicar medidas técnicas y organizativas apropiadas para garantizar y poder demos-
trar que el tratamiento es conforme con el Reglamento. Por su parte, el articulo 26 RGPD aborda
la figura de los corresponsables del tratamiento y el acuerdo por el que se determinan sus res-
ponsabilidades, y el articulo 28 del RGPD la del encargado del tratamiento y el contrato o acto ju-
ridico que lo vincula con el responsable.

Por su parte, las Directrices 01/2022 subrayan que el responsable debe adoptar “medidas
oportunas” para facilitar el ejercicio del derecho (articulo 12 RGPD), teniendo en cuenta, entre
otros factores, la cantidad y complejidad de los datos, y que tales medidas no pueden utilizarse
para limitar el alcance del derecho. Asimismo, recomiendan evitar dirigir al interesado a diferen-
tes fuentes en la respuesta, favoreciendo circuitos organizativos que proporcionen un acceso co-
herente y completo (apartados 128 a 130).
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8.3. Analisis de la cuestién planteada

El modelo sobre cuya viabilidad se cuestiona consiste en encomendar a un érgano trans-
versal, de la Administracién o en entidades instrumentales, la tramitacion centralizada de solici-
tudes de ejercicio de derechos. Las funciones de este 6rgano podrian comprender, entre otras,
la recepcién de solicitudes, la emision y recepcion de peticiones de aclaracion, la participacién en
la valoracién del caracter manifiestamente infundado o excesivo de la solicitud, la recepcion de
la decision de cada responsable afectado, la armonizacion de respuestas y la notificacion conjun-
ta al interesado.

Con caracter previo al andlisis de viabilidad, debe advertirse que la asuncién por un 6r-
gano transversal de alguna o todas las funciones descritas conlleva una actividad de tratamiento
de datos personales diferenciada de los tratamientos subyacentes sobre los que se ejercen los
derechos. El analisis de su adecuacién al RGPD requiere, como paso inicial, identificar las concre-
tas operaciones de tratamiento que se prevea llevar a cabo y determinar cuales de ellas corres-
ponderian a los responsables de los tratamientos afectados y cudles al érgano de coordinacion.

A partir de esa distribucion funcional, procede comprobar dos extremos. En primer lugar,
que dicho érgano disponga de competencia suficiente para intervenir en las operaciones que se
le asignen, lo que debera quedar debidamente fundamentado. En segundo lugar, que la natura-
leza de las operaciones efectivamente asumidas determine el rol juridico que le corresponde
conforme al RGPD, ya sea como corresponsable del tratamiento (articulo 26), como encargado
del tratamiento (articulo 28) o, en su caso, como responsable autbnomo de una actividad de tra-
tamiento especifica.

La determinacion del rol juridico del 6rgano transversal conforme al RGPD dependera de
la naturaleza de las operaciones que efectivamente se le asignen, sin que pueda establecerse a
priori una calificacion Unica valida para todos los supuestos. A titulo orientativo, cabe distinguir
tres escenarios posibles.

Si las operaciones asignadas al érgano transversal se limitan a actuaciones de caracter
instrumental, como la recepcion y registro de solicitudes, la transmision a los responsables afec-
tados y la notificacion de la respuesta, su intervencién no implicaria una participacion en la de-
terminacion de los fines ni de los medios esenciales del tratamiento. En tal caso, su rol se ajusta-
ria al de encargado del tratamiento conforme al articulo 28 RGPD, al tratar datos personales por
cuenta de los responsables siguiendo sus instrucciones.

Si, por el contrario, el 6rgano transversal asume funciones que comportan una participa-
cion en decisiones sustantivas de alcance transversal, como la valoracién del caracter manifies-
tamente infundado o excesivo de la solicitud conforme al articulo 12.5 RGPD o la decisién sobre
la procedencia de una peticion de aclaracién, su intervencion excederia la mera ejecucién por
cuenta ajena. En este supuesto, podria configurarse una corresponsabilidad del tratamiento
conforme al articulo 26 RGPD, circunscrita a la actividad de tratamiento de gestién centralizada
de solicitudes, sin que se extienda a los tratamientos subyacentes cuya titularidad corresponde
a cada 6rganos o unidad administrativa.

Finalmente, cabria que el 6rgano transversal actuase como responsable auténomo de
una actividad de tratamiento especifica y debidamente delimitada, consistente en la coordina-
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cién y tramitacion centralizada de las solicitudes, con fines y medios propios diferenciados de los
de cada responsable individual.

Cualquiera que sea el rol que resulte del analisis funcional precedente, sera necesario ve-
rificar que el érgano transversal dispone de competencia suficiente para desempenfarlo. A estos
efectos, pueden darse dos situaciones:

A) Que el vigente decreto de estructura, disposicion normativa similar o los estatutos de
la entidad instrumental de que se trate, atribuya al érgano transversal competencias que resul-
ten suficientes para fundamentar la intervencion operativa que se le asigne. En tal caso, proce-
dera formalizar la relacion mediante el instrumento juridico que corresponda segun el rol identi-
ficado: un acuerdo de corresponsabilidad conforme al articulo 26 RGPD, un acto juridico de en-
cargo conforme al articulo 28 RGPD, o la inscripcion de una actividad de tratamiento diferencia-
da en el registro de actividades del articulo 30 RGPD, segun proceda.

B) Que la atribucion competencial existente no resulte suficiente para el rol identificado.
En este supuesto, cabra acometer la correspondiente modificacibn normativa o estatutaria que
proporcione la habilitacién necesaria o bien, si resultase viable conforme al analisis funcional, re-
configurar las operaciones asignadas al 6rgano transversal de modo que se ajusten a un rol
compatible con las competencias de que ya dispone.

Con independencia del rol juridico que corresponda al érgano transversal conforme al
analisis funcional precedente, el modelo organizativo que se adopte no resultara contrario al
RGPD siempre que se respeten los siguientes principios.

En primer lugar, la intervencién del érgano transversal no altera la condiciéon de respon-
sable del tratamiento que corresponde a cada centro directivo respecto de sus propios trata-
mientos. La competencia exclusiva para decidir sobre el contenido de la respuesta en relacion
con los datos que cada uno trata permanece en el responsable correspondiente.

En segundo lugar, la centralizacion no puede generar dilaciones que menoscaben el cum-
plimiento del plazo del articulo 12.3 RGPD. El modelo debe disefiarse con procedimientos y pla-
zos internos de coordinacion que garanticen la respuesta dentro del mes establecido como regla
general. La complejidad derivada de la estructura organizativa interna de la Administraciéon no
constituye, por si misma, causa habilitante para invocar la prérroga de dos meses adicionales
que prevé dicho articulo, la cual se refiere a la complejidad o al niumero de las solicitudes. No
obstante, una solicitud que abarque la totalidad de los datos tratados por una Administracion o
a un conjunto significativo de sus 6rganos directivos, afectando a numerosos responsables y ac-
tividades de tratamiento, si podria calificarse objetivamente como compleja en razén de su al-
cance. En tal caso, la prérroga estaria justificada por la complejidad intrinseca de la solicitud, no
por la estructura administrativa que debe atenderla. Si, pese a todo, la centralizacion generase
sistematicamente retrasos, ello indicaria que el modelo no resulta adecuado para garantizar la
efectividad de los derechos.

En tercer lugar, debe garantizarse la trazabilidad y la determinacion de responsabilida-
des. Aunque el érgano transversal centralice la tramitacion, debe quedar constancia documental
de qué responsable ha adoptado cada decision respecto de los datos que trata, de modo que
pueda determinarse la responsabilidad en caso de incumplimiento.
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En cuarto lugar, la relacién entre el 6rgano transversal y los responsables de los trata-
mientos afectados debe quedar debidamente formalizada mediante el instrumento juridico que
corresponda al rol identificado.

Finalmente, cabe sefialar que desde la perspectiva del interesado, el modelo propuesto
puede presentar ventajas apreciables, pues permitiria ofrecer una respuesta Unica y coherente
cuando la solicitud afecta a multiples responsables, evitando la fragmentacién en comunicacio-
nes parciales que puedan resultar confusas o contradictorias.

8.4. Conclusion

No corresponde al Consejo determinar la organizacion interna mas adecuada para la tra-
mitacién de solicitudes de ejercicio de derechos, pues esta es una cuestion que corresponde a
cada Administracidn en el ejercicio de su potestad de autoorganizacion.

La asuncion por un érgano transversal de las funciones destinadas a atender el ejercicio
de los derechos de proteccion de datos conlleva una actividad de tratamiento de datos persona-
les. Por tanto, resulta necesario identificar las concretas operaciones de tratamiento que se pre-
vea llevar a cabo, determinar cuales corresponderian a los responsables de los tratamientos
afectados y cuales al 6rgano de coordinacién, y a partir de esa distribucién funcional, identificar
el rol juridico que corresponda a dicho érgano conforme al RGPD, ya sea como corresponsable
(articulo 26), encargado (articulo 28) o responsable autdbnomo de una actividad de tratamiento
especifica.

Una vez determinado el rol, debera verificarse que el 6rgano transversal dispone de com-
petencia suficiente para desempefiarlo o, en caso contrario, promover la habilitacion que corres-
ponda.

El modelo propuesto de centralizar en un 6rgano transversal la tramitacion de solicitudes
que afectan a multiples responsables no resultaria contrario al RGPD, siempre que se respeta-
sen los siguientes principios: la condicion de responsable de cada 6rgano respecto de sus trata-
mientos y su competencia exclusiva sobre el contenido de la respuesta en relaciéon con los datos
que trata no deben verse alteradas; la centralizacién no debe generar dilaciones que menosca-
ben el cumplimiento del plazo del articulo 12.3 RGPD; debe garantizarse la trazabilidad y la de-
terminacion de responsabilidades mediante constancia documental de las decisiones adoptadas
por cada responsable; y la relacion entre el 6rgano transversal y los responsables afectados de-
be quedar debidamente formalizada mediante el instrumento juridico que corresponda al rol
identificado.

EL DIRECTOR DEL CONSEJO DE TRANSPARENCIA
Y PROTECCION DE DATOS DE ANDALUCIA

Jesus Jiménez Lopez
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