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Resumo: Este traballo aspira a identificar os elementos e trazos do funcionamento do procedemento ad-
ministrativo espanol que, na sta conformacion actual tras as reformas dos Gltimos anos e especialmente
tras as reformas de 2015, mais afectaron ao funcionamento das administracions locais. En concreto,
identificaranse aqueles elementos que, malia terse operado unha reforma, son no fondo manifestacion
dunha clara continuidade co modelo tradicional e xa consolidado, por unha banda, asi como, por outra,
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cales son as novidades mais importantes efectivamente operadas coa reforma. Adicionalmente, pre-
téndese explicar como se relacionan estas transformacions con outros cambios previos e posteriores
a reforma do procedemento que estan a transformar as bases do noso procedemento administrativo
e do réxime xuridico basico das administracions locais espanolas (transparencia, proteccion de datos,
reforma local, ...). A partir destes elementos, o traballo permite identificar tres factores clave que explican
a reforma: 1) a manifestacion dunha clara continuidade xeral do modelo ainda con leves retoques en be-
neficio da expansion das potestades das administracions piblicas, tamén das locais, no seu dia a dia; 2)
un claro intento de recentralizacion aproveitando o procedemento para reforzar controis do Estado sobre
as administracions locais na mesma lifia que xa iniciasen as reformas previas sobre sustentabilidade
financeira ou en materia de réxime local; e, finalmente, 3) unha articulacién do procedemento administra-
tivo electrénico basico comln que trata de sintetizar todos estes elementos pola via de impor soluciéns
xa testadas que se mostraron comodas para a Administracion, en ocasiéns a custa do cidadan, pero que
o lexislador claramente confia en que redunde nunha maior eficacia administrativa.

Palabras clave: Procedemento administrativo, entes locais, autonomia local, procedemento electrénico,
recentralizacion.

Resumen: Este trabajo aspira a identificar los elementos y rasgos del funcionamiento del procedimiento
administrativo espanol que, en su conformacion actual tras las reformas de los Gltimos anos y especial-
mente tras las reformas de 2015, mas han afectado al funcionamiento de las administraciones locales.
En concreto, se identificaran aquellos elementos que, a pesar de haberse operado una reforma, son en
el fondo manifestacién de una clara continuidad con el modelo tradicional y ya consolidado, por un lado,
asi como, por otro, cuales son las novedades mas importantes efectivamente operadas con la reforma.
Adicionalmente, se pretende explicar cdmo se relacionan estas transformaciones con otros cambios pre-
vios v posteriores a la reforma del procedimiento que estan transformando las bases de nuestro proce-
dimiento administrativo y del régimen juridico basico de las administraciones locales espariolas (trans-
parencia, proteccién de datos, reforma local, ...). A partir de estos elementos, el trabajo permite identifi-
car tres factores clave que explican la reforma: 1) la manifestacién de una clara continuidad general del
modelo aun con leves retoques en beneficio de la expansion de las potestades de las administraciones
pUblicas, también de las locales, en su dia a dia; 2) un claro intento de recentralizacion aprovechando el
procedimiento para reforzar controles del Estado sobre las administraciones locales en la misma linea
que va iniciaran las reformas previas sobre sostenibilidad financiera o en materia de régimen local; v,
finalmente, 3) una articulacién del procedimiento administrativo electronico basico comin que trata de
sintetizar todos estos elementos por la via de imponer soluciones va testadas que se han mostrado
comodas para la Administracion, en ocasiones a costa del ciudadano, pero que el legislador claramente
confia en que redunde en una mayor eficacia administrativa.

Palabras clave: Procedimiento administrativo, entes locales, autonomia local, procedimiento electronico,
recentralizacion.

Abstract: This paper tries to identify those elements and features of Spanish administrative procedure
that, in its current conformation after the reforms of recent years and especially after the reforms of
2015, have most affected the functioning of local administrations. Specifically, this work intends to ex-
tract which elements and features are manifestations of continuity with the traditional and already con-
solidated model, on the one hand; as well as, on the other, which are the mostimportant transformations
effectively operated with the reform. Additionally, it is intended to explain how these transformations are
related to other changes (transparency, data protection, local reform, ...). From these elements, the paper
identifies four key factors that explain the reform; 1) the manifestation of a general continuity of the
model even with slight touch-ups in favor of the expansion of the powers of the Public Administrations,
also of the local ones; 2) a clear attempt of recentralization taking advantage of the electronic procedure
to reinforce State controls over Local Administrations; and, finally, 3) an articulation of the common basic
electronic administrative procedure that tries to synthesize all these elements by means of imposing
proven solutions that have been comfortable for the Spanish Public Administration, sometimes at the
expense of the citizens.

Key words: Administrative procedure, local authorities, local autonomy, electronic procedure, recentra-
lization.
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SUMARIO: 1 Unha década de reformas xuridico-administrativas. 1.1 A reforma do artigo 135 CE (2011).
1.2 Lei organica 2/2012, de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira (2012). 1.3 Leis
19/2013, de transparencia, acceso a informacion publica e bo goberno; e 27/2013, de racionalizacién
e sustentabilidade da Administracién local (2013). 1.4 Leis 39/2015, de procedemento administrativo
comdn; e 40/2015, de réxime xuridico do sector piblico (2015). 1.5 Lei 9/2017, de contratos do sec-
tor pablico (2017) e normas de desenvolvemento en materia de contratacion pablica. 1.6 Lei organica
3/2018, de proteccion de datos persoais e garantia dos dereitos dixitais (2018). 2 A reforma administra-
tiva de 2015: principios estruturantes e efectos do novo procedemento administrativo na Administracion
local. 2.1 Transformacion e resiliencia do modelo de procedemento administrativo espanol no contexto
europeo: principais novidades da LPAC 2015. 2.2 Principais afecciéns a actividade administrativa dos
entes locais do novo procedemento administrativo relacionadas co equilibrio entre potestades piblicas
e situacion xuridica dos cidadans. 2.3 Administracion local e procedemento administrativo electrénico
tras a LPAC. 3 Conclusions sobre a afeccion das reformas en materia de procedemento administrativo no
ambito da Administracion local. 4 Conclusions.

1 Unha década de reformas xuridico-administrativas

Tras cinco anos desde a aprobacién da reforma das bases do procedemento adminis-
trativo espafiol e do réxime xuridico das nosas administraciéns publicas aprobada
en 2015 e mesmo a pesar de que partes substanciais desta seguen a dia de hoxe sen
teren entrado plenamente en vigor como consecuencia das previsions transitorias
contidas na propia lei e as posteriores prorrogas intervidas que dilataron ata outubro
de 2020 a completa exixibilidade xuridica de todas as stas disposiciéns!, estamos en
condiciéns de realizar unha primeira valoracién global da afeccién que esta supuxo
sobre as bases procedementais da actuacién dos nosos entes locais, especialmente
0s municipios —xa que na stia actuacién administrativa protagonizan moitos mais
procedementos en relacién cos cidadans, os seus dereitos, e a sia esfera xuridica de
intereses, que os que poden levar a cabo outro tipo de entes locais de base asociativa
ou as propias deputaciéns provinciais—. Unha afeccidén que se proxecta esencialmente
sobre a transformacion dixital que a lei forzou a emprender, continuar ou afondar,
segundo os casos, aos entes locais espafiois, debido a que as leis 39/2015, do proce-
demento administrativo comutn das administracions publicas (LPAC), e 40/2015, de
réxime xuridico do sector publico (LRXSP), esencialmente, proxectan sobre o réxime
xuridico tradicional do noso procedemento administrativo a conversion de todos os

' ADA7.2dalei 39/2015, do procedemento administrativo comin das administracions pablicas (LPAC), xa formulou unha
xenerosa vacatio legis dun ano, pospondo a entrada en vigor da norma ao 2 de outubro de 2016, pero ademais estableceu
que as previsions relativas ao rexistro electronico de apoderamentos, rexistro electrénico, rexistro de empregados piblicos
habilitados, punto de acceso xeral electrénico da Administracion e arquivo Gnico electrénico non producirian efectos ata
dous anos despoais, isto &, a partir do 2 de outubro de 2018. Con posterioridade, o Decreto-lei 11/2018 modificou esta
prevision e postergou dous anos mais, ata o 2 de outubro de 2020, a producion de efectos xuridicos respecto desta parte
da norma. Asi pois, a dia de hoxe, estamos dentro do periodo de adaptacién concedido pola norma as diferentes adminis-
tracions pablicas, e tamén en consecuencia aos entes locais, para que se adeclen estas cuestions as previsions da lei. Hai
certa unanimidade doutrinal en que, mentres tanto, os dereitos e obrigas respecto dos particulares que se relacionan coa
Administracion por vias electrénicas quedan despregados mentres as administracions publicas ofrezan a posibilidade de
interactuar por via electrénica, pero que mentres esta posibilidade non se ofreza, e polo menos ata outubro de 2020 non
hai obriga de que asi sexa, estes quedan en suspenso respecto desta forma concreta de relacionarse coa Administracion.
\/éxase, ao respecto, por exemplo, HERRERO POMBO, C,, "Comentario a la Disposicion Adicional Séptima’; Acufia Campos,
C. (dir.), Comentarios a la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comdn de las Administraciones Piblicas, El Consultor
de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2017, p. 905.
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tramites posibles ao estandar electrénico, integrando na regulacién basica por defecto
as previsions da Lei11/2007, de acceso electréonico dos cidadans aos servizos publicos
(LAE), debidamente actualizadas e pulidas.

Neste traballo non se aspira a realizar un completo estudo detallado desta trans-
formacion, algo que resultaria imposible con esta extensién e que, ademais, foi xa
realizado de forma monografica moi completa e brillante por numerosos traballos
que deron conta moi rapidamente das principais novidades da reforma administra-
tiva de 2015% ou que a trataron posteriormente de xeito exhaustivo e moi completo,
con gran profundidade e rigor xuridico3. Preténdese, en cambio, achegar unha vision
panoramica de cales foron as novidades que tiveron e tefien unha maior incidencia
sobre a actuacién administrativa dos entes locais, a stia significacién e utilidade —ou
as criticas que en ocasiéns pode merecer un marco xuridico que lle dd mais capacidade
de actuacién 4 Administracion que garantias aos cidadans, como sucede de forma moi
significativa co novo réxime das notificacions electrénicas— péndoas en relacion co
marco xuridico-administrativo espafiol xeral e a stia evolucién ao longo da Gltima
década.

Neste sentido, é conveniente lembrar que hai elementos que afectan ao réxime do
procedemento administrativo dos entes locais espafiois ou a algunhas das stias actua-
ciéns administrativas na siia perspectiva mais burocratica que atoparemos en normas
alleas as propias LPAC e LRXSP. En primeiro lugar, aquelas que nos permiten explicar e
entender o marco en que estas se proxectan sobre o goberno e a Administraciéon local,
que, malia teren menos elementos estritamente procedementais aos que atender, si
que deben ser como minimo mencionadas para expor en que termos afectaron aos
entes locais e condicionan a stia actuacién. En segundo lugar, normas sectoriais, desde
as que tefien que ver coa proteccion de datos a transparencia ou a contratacion ptblica,
onde atoparemos interesantes derivadas procedementais que compre compatibilizar
coa lexislacién basica en materia de procedemento administrativo.

Neste sentido, pode ser de utilidade realizar un repaso rapido ao que foi a segunda
década do século XXI, que podemos considerar materialmente case xa concluida,
respecto do noso dereito administrativo, un dereito administrativo, o espafiol, que
conservou grande estabilidade en non poucos dos seus trazos definitorios, ata o punto
de que as reformas de 2015, esencialmente continuistas respecto da lexislacién do
procedemento administrativo de 1992 modificada en 1999, non deixan de ser debe-
doras da primeira gran lei do procedemento administrativo espafiol, a Lei de proce-
demento de 1958 —e Lei de réxime xuridico do Estado de 1957—, cuxa estrutura xeral

2 Destacaron pola sGa celeridade en realizar analises moi completas os nimeros especiais das revistas Documentacion Ad-
ministrativa, n. 2, Nueva época, 2015; e £/ Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63, 2016, coordinado por A.
Huergo Lora; asi como os diversos comentarios, entre os que se poden destacar pola sGa atencion as implicacions respecto
do feito local VELASCO CABALLERO, F. (coord.), Régimen juridico y procedimiento administrativo de los gobiernos locales. La
aplicacion a las entidades locales de las Leyes 39/2015 y 40/2015, de 1 de octubre, UAM-Instituto de Derecho Local, Madrid,
2016; e ACUNA CAMPOS, C. (dir.), Comentarios a la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comdn de las Administra-
ciones Publicas, EI Consultor de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2017.

3 Neste sentido, o esforzo mais completo de proporcionar un tratamento tratadistico ao novo procedemento administrativo
comin que emerxe como consecuencia da integracion do procedemento administrativo electrénico no procedemento xeral
é probablemente o de GAMERO CASADO, E. (dir) e FERNANDEZ RAMOS, S., e VALERQ TORRIJOS, . (coords.), Tratado de
Procedimiento Administrativo Comin y Régimen Juridico Bdsico del Sector Publico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017.
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e entendemento das relaciéns entre os poderes publicos e os cidadans non fai senén
replicar. Asi, non son poucos os comentarios que sinalaron este feito, en ocasiéns
de forma critica, ao pér de manifesto que este apego & sda estrutura, composicion
e elementos tradicionais non deixa de demostrar unha certa incapacidade para que
0 noso procedemento administrativo evolucione debidamente para facer fronte aos
retos das sociedades actuais*. Non obstante, e malia este apego & estrutura basica
tradicional, o noso dereito administrativo tamén foi mutando e adaptando algunhas
das stias respostas para adecualas as necesidades actuais. De feito, ao longo desta
ultima década fixoo de forma notable, esencialmente a partir da intensa influencia do
dereito e das actuacions das diferentes instituciéns da Unién Europea. De feito, a orixe
da maior parte das reformas que obrigaron a modificar substancialmente aspectos
do noso sistema de procedemento administrativo ou areas xuridicas lindeiras pode
trazarse, de xeito xa sexa mais ben medido ou directamente inmediato, ata unha accién
europea en case todos os casoss. Nalgins deles, ademais, e como veremos deseguido
nun repaso sumario ordenado cronoloxicamente dos grandes fitos deste proceso, de
forma moi evidente.

1.1 Areforma do artigo 135 CE (2011)

O elemento estruturante definidor das reformas que se foron sucedendo ao longo desta
década, ainda que non tefia unha relacion directa co procedemento administrativo,
é a reforma da Constituciéon espafiola realizada tras o veran de 2011. Convén por iso
deixar constancia desta e da significaciéon que ten o feito de que fose a Unica reforma
cun contido substantivo de relevo que se fixo da Constituciéon espafiola de 1978 desde
a slia aprobacion —a reforma de 1992 para permitir o sufraxio pasivo nas elecciéns
municipais dos cidadans doutros paises da UE ou de cidadans de paises con convenio
de reciprocidade con Espafia foi moito mais concreta— porque dalgin xeito é a que
marca o paradigma que se consolidara coas distintas reformas que se sucederon en
anos posteriores. Dunha parte, respecto da indubidable orixe europea dos cambios
introducidos. Doutra, marcando un cambio sobre o que fora a tradicién constitucional
espafiola consolidada desde 1978 en materia de réxime local, plasmadana Lei 7/1985,
reguladora das bases do réxime local (LRBRL), e as stas sucesivas reformas, a tltima
delas froito do chamado “Pacto local” de 1999, aprobada pola Lei 11/1999, de ir am-
pliando as competencias locais e reforzado a stia autonomia politica e institucional tras
aratificacion por Espafia da Carta europea de autonomia local en 19899, cambio que se

¢ BANO LEON, J.M., “La reforma del procedimiento. Viejos problemas no resueltos y nuevos problemas no tratados’, Docu-
mentacién Administrativa, n. 2, Nueva época, 2015, pp. 3-8. DOI 10.24965/da.v0i2.10259 (15 de xaneiro de 2020).

®  Sobre este proceso de europeizacion do dereito administrativo espafiol e a notable resiliencia dalgunhas das sdas insti-
tucions e estruturas basicas, mesmo asumindo moitos dos cambios que foron sucedéndose nas Gltimas décadas pro-
venientes da Unién Europea, tratei de facer unha completa analise nun traballo monografico previo: BOIX PALOP, A, “La
europeizacién del Derecho administrativo espafiol’; Martin Delgado, I., Aimeida Cerreda, M., e Di Lascio, F. (coords.), La
europeizacion del Derecho administrativo: una evolucion desde el ordenamiento espanol, Andavira, Santiago de Compostela,
2017, pp. 35-108.

& A Carta europea de autonomia local, de 1985, foi validamente ratificada por Espana catro anos mais tarde, por medio do
Instrumento de ratificacion publicado no BOE do 24 de febreiro de 1989.
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traduce en reformas institucionais que van limando por primeira vez esa concepcién
xenerosa tanto da autonomia dos entes locais constitucionalmente consagrada como
o caracter indubidablemente representativo e politico dos entes locais’.

Asi, sera a partir do novo paradigma que se introduce coa reforma do artigo 135 da
Constitucién aprobada en 2011 cando comezamos a ver, por primeira vez, normas que
sucesivamente tratan de reducir o dambito da autonomia local, as stias competencias
ou, correlativamente, a introducion de controis adicionais nas normas basicas sobre
os procedementos e tomas de decisiéns dos entes locais, abrindo asi a porta a unha
crecente rixidificacién do réxime basico do procedemento administrativo que logo
tivemos ocasién de comprobar como se foi concretando en diversas medidas inter-
vidas en normas posteriores —e tamén na propia reforma administrativa de 2015—.

Un novo paradigma que, esencialmente, se xustifica a partir de consideraciéns de
aforro e racionalizacién que dan lugar a unha léxica de maior control sobre todos os
aspectos que poidan incidir no gasto introducida, como é sabido e foi profusamente
comentado e analizado, por expreso mandato europeo®. Tras a reforma constitucional?,
o artigo 135.1 CE compromete todas as administraciéns publicas, e tamén os entes
locais, a velar polo principio de estabilidade orzamentaria, ademais de impor uns
limites de déficit que no caso dos entes locais os obriga ao equilibrio orzamentario con
caracter estrutural®® —1imites que son aplicables precisamente desde este ano, segundo
estableceu a disposiciéon transitoria da reforma—. Todo iso, xunto & prioridade consti-
tucional que se d4 ao servizo da débeda (art. 135.3 CE), supdn un cambio nos principios
tradicionais de funcionamento dos nosos entes locais que condicionou enormemente
a propia posicién e consideracion constitucional destes, coas consecuencias sinaladas.
Dalgun xeito, pode considerarse que a aprobacion desta reforma non sé marca un fito
xuridico de implicaciéns constitucionais de fondo sobre a clausula de Estado social®,
senén tamén cunha clara proxeccion territorial, a partir do cal a introducién de con-
sideraciéns financeiras e de control sobre o déficit permitiron un redimensionamento
restritivo da autonomia local e das posibilidades de accién dos entes locais, que se foi

7 PAREJO ALFONSO, L., "La autonomia local en la Constitucién espafiola’; Mufioz Machado, S. (dir.), Tratado de Derecho Muni-
cipal, Tomo |, 3.2 ed., lustel, Madrid, pp. 142-157.

8  Un tratamento monografico da cuestién e do proceso de presion por parte das instituciéns europeas, en diversas fases,
para a introducién destes mecanismos, pode atoparse en EMBID IRUJO, A., La constitucionalizacion de la crisis econémica,
lustel, Madrid, 2012. Con caracter monografico sobre o principio de sustentabilidade e o seu impacto sobre as administra-
ciéns publicas espanolas, VILLAR ROJAS, F., “El principio de sostenibilidad y las Administraciones Publicas’, Lépez Benitez,
M., Fuentetaja Pastor, J. A, e Rodriguez-Campos Gonzalez, S. (coords.), Las reformas administrativas de la crisis, Thomson-
Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2017, pp. 47-76; respecto do seu impacto sobre o modelo constitucional espafol en ter-
mos abstractos e xerais, véxase GARCIA ROCA, F.J,, EMBID IRUJO, A., ESTEVE PARDO, J, BANO LEON, J.M., e MENENDEZ,
A.]., "Los efectos de la crisis econémica sobre las instituciones publicas’, £/ Cronista del Estado Social y Democratico de Dere-
cho, n. 43,2014, pp. 64-75; por (ltimo, respecto ao impacto efectivo e evolucién das facendas locais durante a crise, pode
consultarse ECHANIZ SANS, J., Los gobiernos locales después de la crisis, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid,
2019.

°  Reformado artigo 135 da Constitucion espanola, publicada no BOE do 27 de setembro de 2011.
© VILLAR ROJAS, F., "El principio de sostenibilidad y las Administraciones Piblicas’, cit., pp. 53-61.

" \/éxase neste punto a moi extensa e documentada reflexion sobre o impacto na clausula de estado social e as sGas implica-
ciéns non s6 constitucionais, sendn practicas en MENENDEZ, A. J,, “;Qué queda de la soberania nacional y del Estado social
y democratico de Derecho europeo tras la crisis?’; Martin Patino, J. M., e Giménez Romero, C. (coords.), Informe Esparia 2014.
Una interpretacion de su realidad social, Fundacién Encuentro, Madrid 2014. https:/www.fund-encuentro.org/informe _es-
pana/indiceinforme.php?id=IE21 (7 de xaneiro de 2020).
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plasmando posteriormente nas sucesivas reformas que afectaron ao procedemento
administrativo espafiol. Un instrumento particularmente importante para iso é a Lei
que o propio artigo 135.5 CE previa que se debia aprobar para detallar estes controis.

1.2 Leiorganica 2/2012, de estabilidade orzamentaria
e sustentabilidade financeira (2012)

Moi rapidamente, sé un ano despois da aprobacién da reforma constitucional de
2011, aprébase a Lei organica 2/2012, de estabilidade orzamentaria e sustentabili-
dade financeira, para desenvolver os seus principios, distribuir segundo o criterio da
lexislacion estatal os limites de déficit entre as diversas administraciéns publicas, os
supostos excepcionais de superacion destes e os controis e procedementos necesarios
para a posta en marcha destes. Tratase dunha norma que vai moito mais ala que a lei
de estabilidade orzamentaria vixente ata o momento, de 2001, e que si pasara a inci-
dir de xeito moi directo na actuacién dos entes locais, pois mais ala de metodoloxias
e procedementos na norma fixanse as responsabilidades dos entes locais e severas
restriciéons sobre como aprobar orzamentos, incluindo a cofiecida como “regra de
gasto”, que, xunto a outras medidas restritivas adoptadas nos sucesivos orzamen-
tos xerais do Estado desta Gltima década —como os limites 4s taxas de reposicién de
traballadores publicos®2, as novas normas en materia de xestién de servizos publicos
locais ou a pretensién de racionalizacién do sector societario local*—, acabaron por
condicionar de maneira moi notable o xeito en que 0s nosos entes locais puideron na
practica despregar as suas actividades, cun indubidable efecto de reducién efectiva
da autonomia, que foi comunmente destacado pola nosa doutrina e que, ademais, ten
un impacto obvio condicionando o exercicio das competencias locais'.

Por exemplo, non poucos dos problemas que estan a ter moitos concellos, e non s6
os pequenos e medianos, para cumprir en prazo coas exixencias de transformacion
electrénica da LPAC e a LRXSP tefien que ver con este tipo de restriciéns e a imposi-
bilidade de dotar os seus entes locais do persoal propio suficiente para acometer esta
transformacion, razén pola cal, xunto a un notable atraso respecto do que eran as
previsions iniciais da reforma de 2015 —que previa que para 2018 toda a Administracién
electronica debia estar xa totalmente implantada—, estamos a ver como na actualidade
esta transformacion esta a ser externalizada en non poucos casos, debido as restricions
en materia de persoal propio, xerdndose un liderado privado antes que publico a hora
de encabezar iniciativas tecnoldxicas. Adicionalmente, estas restriciéns coadxuvan
con outras previsions posteriores, da reforma local de 2013 & reforma administrativa

2 Acerca do impacto efectivo destas medidas sobre o sector piblico local, FERNANDEZ LLERA, R., e MORAN MENDEZ, E,,
"Presupuestos, cuentas y control externo del sector pablico local’, Presupuesto y Gasto Pdblico, n. 89 (4/2017), 2017, pp.
33-49; e Fernandez Llera, R. (coords.), /ll Informe Red Localis. Retos de las entidades locales ante la transformacion digital de
la gestion publica, \Wolters Kluwer, 2019, pp. 319-337.

3 SANTIAGO IGLESIAS, D., “Las sociedades municipales, Alimeida Cerreda, M., Tubertini, C., e Costa Goncalves, P, La racio-
nalizacion de la organizacion administrativa local: las experiencias espaniola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson-Reuters,
2015, pp. 246-269.

™ VILLAR ROJAS, F., “El principio de sostenibilidad y las Administraciones Piblicas”, cit., pp. 64-69.
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de 2015, cara a unha delegacién destas tarefas e da vertente tecnoldxica da trans-
formacion cara a outros actores —o Estado nuns casos, as deputaciéns provinciais
noutros— aos que se pretende dotar dunha capacidade de liderado, por consideraciéns
de suposta eficacia e de aproveitamento de economias de escala, en detrimento dos
municipios. As medidas en materia de estabilidade orzamentaria son, sen dabida, un
acicate que coadxuva nesta direccién.

1.3 Leis 19/2013, de transparencia, acceso a informacion
piblica e bo goberno; e 27/2013, de racionalizacion e
sustentabilidade da Administracion local (2013)

Durante o ano 2013 foron aprobadas diias normas de enorme transcendencia e que,
en parte dos seus contidos, se proxectaran de xeito claro sobre a reforma administra-
tiva que se realizara posteriormente sé dous anos despois (en 2015): a primeira lei en
materia de transparencia da historia de Esparia® e a reforma do réxime local mais am-
biciosa desde que sentaron as bases do réxime local espafiol posterior & Constitucién
coa LRBRL de 1985, Estas diias normas, ambas dunha grande importancia, reflicten
algunhas das tendencias que puidemos identificar xa. E asi, por exemplo, en todo o
referido & influencia europea mediata ou inmediata que explica a aprobacién destas
normas, moito mais directa no que se refire & Lei 19/2013, de transparencia, acceso
a informacion publica e bo goberno (LT), que como se recordara foi aprobada final -
mente tras moitas criticas pola ausencia dunha lei especifica na materia, carencia
que contrastaba co tratamento no resto de paises da Unién Europea?. Mais ala dos
contidos propios da norma, é interesante resaltar tamén a siia desconexion coa re-
forma en materia de procedemento administrativo, tanto no momento de aprobacién
da norma como na aprobacién da reforma administrativa de 2015, que tampouco é
aproveitada para compatibilizar e coordinar os novos paradigmas con algunhas das
novidades introducidas.

Esta vontade de regulacion propia da transparencia e o dereito de acceso a infor-
macién publica, desenvolvendo de forma extensa o dereito recofiecido no artigo 105
b) CE, levou aque a LT derrogase o antigo artigo 37 da Lei de procedemento adminis-
trativo de 1992, onde esta cuestion estaba tradicionalmente regulada de forma menos

> Destacaba esta novidade GUICHOT REINA, E., "El Anteproyecto de Ley de Transparencia’, £/ Cronista del Estado Social y
Democratico de Derecho, n. 30, 2012, pp. 28-41.

6 Santamaria Pastor resaltaba este feito como algo moi positivo na sGa introducion a SANTAMARIA PASTOR, J. A. (coord.), La
reforma del régimen local espafiol, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014, pp. 9-12.

7 Sobre o dereito da Unién Europea na materia e o seu futuro impacto no modelo espariol, GUICHOT REINA, E., Transparencia
y acceso a la informacion en el Derecho europeo, Cuadernos Universitarios de Derecho Administrativo, Sevilla, 2011, pp. 73-
284.

A bibliografia sobre a lei de transparencia foi moi abundante, pero probablemente o mais completo e rigoroso comentario
a esta é GUICHOT REINA, E. (coord.), Transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, Tecnos, Madrid, 2014.
Respecto do seu impacto estrutural como reforma do funcionamento das administraciéns pablicas espafolas, tamén en
referencia as locais, BETANCOR RODRIGUEZ, A, “Transparencia y buen gobierno”, Lépez Benitez, M., Fuentetaja Pastor,
J.A., e Rodriguez-Campos Gonzalez, S. (coords.), Las reformas administrativas de la crisis, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur
Menor, 2017, pp. 135-154.
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extensa pero que xa resolvia as cuestions mais basicas en dereito de acceso®, pasando
a quedar regulada féra da Lei de procedemento administrativo. Unha solucién que
pasou a quedar definitivamente consolidada coa LPAC, cuxo artigo 13 d) remite & LT
respecto da concrecion e detalles de exercicio dun dos dereitos basicos de todos os
cidadéns fronte &4 Administracion: o dereito dos cidadans a solicitar o acceso a arquivos
erexistros, asi como as obrigas de transparencia activa das administracions piblicas®.

Esta solucion explica, moi probablemente, que a regulacién en materia de trans-
parencia e a stia aplicacién acabase desenvolvéndose 4 marxe das normas en materia
de procedemento administrativo, sen que o lexislador se preocupase de aclarar cues-
tidns que tefien que ver coa interseccion das dias cuestions que, sorprendentemente,
quedaron sen resolver normativamente e deberon ser resoltas polos tribunais e, en
primeira instancia, polas novas autoridades en materia de transparencia®. Unha delas
é a que ten que ver coa posibilidade ou non de que os interesados nun procedemento
administrativo fagan uso das posibilidades que outorga a lei de transparencia, cuestién
que terfa quedado doadamente resolta se o estatuto xuridico do interesado tivese acla-
rado que este, que loxicamente ten acceso ao expediente cando este non esta concluido,
debe ter como minimo unha capacidade de acceso 4 informacién publica equivalente ao
que se obtén por aplicacién da lei de transparencia, solucién a que acabaron chegando
os o6rganos encargados do control da accién ptblica en materia de transparencia?.
Mais importante no que nos ocupa, por directamente relacionado coa actividade dos
entes locais, foi a discusién sobre se os rexedores nunha corporacién municipal, e
especialmente aqueles da oposicién, podian ou non facer uso das normas en materia
de transparencia para acceder a documentos e rexistros ptblicos, algo que loxicamente
se resolveu tamén nun sentido favorable?. Por Gltimo, e como consecuencia adicional
desta ausencia de coordinacion, hai procedementos administrativos, como poden
ser os sancionadores disciplinarios —ou, mesmo mais interesante, aqueles previos
& incoacién dun procedemento disciplinario ou sancionador, como as informaciéns
reservadas ou procesos de inspeccion— respecto dos que é a propia LT a que segue
recollendo as tnica regras especificas sobre a posible transparencia ou posibilidade
de aceptar un dereito de acceso respecto destes, sen que a LPAC establecese regras na
materia que desenvolvan, concreten ou maticen estas previsions, o que leva a dificul -
tades aplicativas —o artigo 15.1 LT, en principio, parece excluir a posibilidade de acceso
a calquera elemento de procedementos sancionadores agas se hai consentimento do

'* O tratamento clasico monografico desta regulacion atopamolo en MESTRE DELGADO, J.F,, El derecho de acceso a archivos
y registros (andlisis del articulo 105 b de la Constitucion), Civitas, Madrid, 1993.

20 GUICHOT REINA, E., "El derecho de acceso a la informacion pablica’; Gamero Casado, E. (dir.), e Fernandez Ramos, S., e
Valero Torrijos, . (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector Publico, Tirant
lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 533-580.

21 COTINO HUESO, L., "Algunas propuestas de mejora de la normativa del derecho de acceso a la informacion’, Dilemata, n. 27,
2018, pp. 263-279.

22 COTINO HUESQ, L., "Criterios relevante e innovadores del Consejo de Transparencia de la Comunidad Valenciana’, Revista
Espariola de la Transparencia, n. 9, 2019, pp. 39-69.

3 \/éxase neste sentido o, para os entes locais, moi importante Ditame 2/2019 da catala Comissi6 de Garanties del Dret
d'Accés a la Informacio Pablica, que, referido a un tema tan particular como a consulta xeral sobre 0 acceso dos e das elec-
tos locais aos expedientes municipais relativos a desafiuzamentos que afecten as vivendas, ten unhas implicacions xerais
evidentes. http:/www.gaip.cat/es/detall/normativa/Dictamen-2019_02 (22 de decembro de 2019).
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afectado ou habilitacién legal expresa—. Iguais consideracions poden facerse respecto
dafalta de conexién entre os preceptos en materia de transparencia activa contidos na
LT e o feito de que a posterior reforma de 2015 non previse integralos nas previsions
da LRXSP sobre a sede electrénica e os seus contidos obrigatorios. Tratase dunha
constante, de todos os xeitos, das reformas dos tltimos anos —como veremos poste-
riormente, as reformas en materia de contratos ou de proteccién de datos tampouco
foron sempre doadas de compatibilizar con algunhas previsions da lei de transparencia
que parecese que funcionaria sempre 4 marxe destas—.

Tamén notable foi a descoordinacién da importante reforma da LRBRL intervi-
da a finais de 2013 por medio da Lei 27/2013, de racionalizacién e sustentabilidade
da Administracién local (LRSAL), e as reformas posteriores, algo que quizais poida
deberse &s propias caracteristicas desta reforma e ao seu fracaso practico en case
todas as stas lifias esenciais?4. Tratase, en calquera caso, dunha norma estritamente
coetdnead LT, e ambas precederon a importante reforma estrutural do procedemento
administrativo, intervida s6 dous anos despois, o que converte esta desconexion en
francamente salientable.

Ainda que excede os obxectivos perseguidos por este traballo, para enmarcar co-
rrectamente o ambito en que se aplican e operan as reformas administrativas de 2015
respecto dos entes locais, compre entender algunhas das consecuencias da reforma
previa do réxime local, que xa anuncia algunha das pretensions que foron desenvol-
vidas posteriormente, coa maior importancia das cuestions relativas 4 transparencia
e ao procedemento administrativo electrénico, pero, e sobre todo, que formula uns
ambiciosos obxectivos finais de reforma estrutural do réxime local espafiol que glo-
balmente non se cumpriron. Mais ala de expor estes, sobre o que podemos remitirnos
in toto a traballos anteriores onde xa 0s expuxemos —xunto as razons polas que ao
noso xuizo pode entenderse que fracasaron®—, interesa neste punto a conexiéon dos
ditos obxectivos coa situacién actual do réxime local espafiol como punto de partida
sobre o0 que se proxectara a reforma do procedemento administrativo e da reforma
do réxime xuridico do sector publico de 2015 aplicada aos entes locais.

a) Os obxectivos esenciais da reforma local de 2013 e os seus resultados. Ainda que non
tefla sentido, como se dixo, analizalos detalladamente, si convén deixar constancia
de que a maior parte destes obxectivos tifian que ver e eran coherentes cunha vision

% Sobre a reforma en si, véxase a obra xa citada SANTAMARIA PASTOR, J.A. (coord.), La reforma del régimen local espariol, cit.,
asi como CARRILLO DONAIRE, J.A, e NAVARRO RODRIGUEZ, P. (coords.), La Reforma del Régimen Juridico de la Administra-
cion Local, EI Consultor de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2014; e BOIX PALOP, A., e DE LA ENCARNACION,
A.M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma de 2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2015. Véxase
tamén BOIX PALOP, A, "Sentido y orientacion de la Ley 27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
local: autonomia local, recentralizacion y provision de servicios piblicos locales’, Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autonémica, n. 2, Nueva época, 2014. DOI 10.24965/realav0i2.10199 (10 de xaneiro de 2020).

2 Nunha primeira analise prospectiva da reforma xa sinalei os, ao meu xuizo, problemas pendentes que esta non lograba
resolver axeitadamente: BOIX PALOP, A., “Encuadre juridico y constitucional de la reforma local de 2013 y esbozo de los
problemas todavia pendientes’, Boix Palop, A., e De la Encarnacion, A. M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma
de 2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2015, pp. 21-40. Posteriormente, gran parte destas cuestions demos-
traronse evidentemente frustradas, polo que a reforma de 2013 do réxime local pode considerarse xa como un fracaso
que, ao meu xuizo polos graves problemas de base derivados da propia concepcién con que se realiza a reforma, non
cumpriu cos seus obxectivos: BOIX PALOP, A, "El régimen local tras el fracaso de la reforma de 2013, £/ Cronista del Estado
Social y Democrdtico de Derecho, n. 68, 2017, pp. 24-35.
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da autonomia local capitidiminuida, en lifia co que por outro lado xa foran deixan-
do caer as normas en materia de estabilidade financeira2¢. Asi, convén recordar a
aposta pola fusién de municipios e o correlativo freo a cooperacién intermunicipal
e & intercomunalidade —acollida con non pouca resistencia, que en parte explica o
retorno de mancomunidades e consorcios, que, lonxe de desapareceren, aparecen
reforzados na LRXSP%, no que é unha certa rectificacion do lexislador mais que unha
manifestacién de incoherencia?®—. Nesta mesma lifia, o intento de redelimitacion da
reparticién competencial a partir exclusivamente das previsions contidas na nor-
ma basica estatal e a pretensién de, por esta via, impedir o exercicio das chamadas
competencias “impropias”? para limitar ou eliminar as posibles duplicidades, ade-
mais de claramente influida por unha vision economicista e de reducién do posible
gasto, era reflexo tamén dunha concepcién sobre a autonomia local e o exercicio das
competencias municipais certamente restritiva —ademais de supor unha mais que
evidente invasion de competencias autonémicas3® respecto da determinacién polas
propias comunidades auténomas en canto a como han de exercerse as competencias
autondmicas exclusivas que, como é sabido, acabou por recibir un severo reproche
por parte do Tribunal Constitucional a partir das SSTC 41/2016, 111/2016, 107/2017 e
seguintes®'—, unha vision dos entes locais, polo demais, plenamente coherente coas
novas medidas de control orzamentario e financeiro que, a xeito de complemento das
xa introducidas pola LOPESF e que se completaba coa aposta por reformular, e refor-
zar, o papel das deputacions provinciais32 Un reforzamento politico —e correlativo a
pretension de reducir a importancia e autonomia local dos municipios— pero tamén
xuridico, onde aparecen algunhas das previsions da LRSAL de maior e mais directa
incidencia sobre cuestiéns de procedemento administrativo que afectan a entes locais:
o incremento de competencias de coordinacion para certos procedementos respecto
de municipios pequenos (art. 36.1 g) LRBRL) e a ampliacion das stias competencias

% VELASCO CABALLERO, F., "Titulos competenciales y garantia constitucional de la autonomia local en la Ley de Raciona-
lizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local’; Santamaria Pastor, J.A. (coord.), La reforma del régimen local espafiol,
Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014, pp. 75-136.

27 ALVAREZ FERNANDEZ, M., “Organizacion y funcionamiento de la Administracion General del Estado y del sector pablico
institucional en la Ley 40/2015", El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63, 2016, pp. 60-69.

28 Sobre o inicio da rectificacién no propio procedemento de aprobacién da LRSAL, HERNANDO RYDINGS, M., “Las manco-
munidades y los consorcios’; Almeida Cerreda, M., Tubertini, C., e Costa Goncalves, P, La racionalizacién de la organizacion
administrativa local: las experiencias espanola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson-Reuters, 2015, pp. 149-151.

2 VELASCO CABALLERQO, F., "Desarrollos autonémicos de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local’, Anuario de Derecho Municipal 2074, Marcial Pons-UAM, Madrid, 2014, pp. 21-53.

30 TEJEDORBIELSA, J., "El desarrollo autonémico de la reforma local de 2013. Entre la rebelion y el pragmatismo’, Boix Palop,
A. e Dela Encarnacion, A.M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma de 2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur
Menor, 2015, pp. 81-100; ALONSO MAS, M.]., “Competencias locales en la reforma de 2013y sus puntos de friccion con
las normas autonémicas’, Boix Palop, A., e De la Encarnacion, A.M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma de
2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2015, pp. 101-125.

31 MEDINA ALCOZ, L., "La distribucion de competencias entre el Estado v las Comunidades Auténomas a la luz de las senten-
cias constitucionales sobre la reforma local de 2013", Anuario del Gobierno Local, n. 1, 2015, pp. 189-224.

32 FERNANDEZ-FIGUEROA GUERRERQ, F, “Las diputaciones provinciales y los Gobiernos locales intermedios en la reforma
local’, Santamaria Pastor, J. A. (coord.), La reforma del régimen local espafiol, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid,
2014, pp. 157-167.
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xerais de soporte procedemental respecto de todos os concellos da sia demarcacién
territorial (art. 36.2 LRBRL).

b) Principais afeccions procedementais da reforma. Asi, no que a nés nos interesa,
ese novo papel das deputaciéns provinciais a partir das previsiéns da LRSAL, as que se
dota de maiores competencias que nas versions previas da norma, é particularmente
relevante en materia de contratacién centralizada e procedemento administrativo
electrénico, materias respecto das que a reforma de 2013 establece que serdn compe-
tencias propias das deputaciéns provinciais, ainda que neste caso s6 para os munici-
pios menores de 20.000 habitantes (art. 36.1 g) LRBRL). De acordo co criterio da LRSAL
e astia pretension de impedir con carécter xeral a actuacién dos municipios en ambitos
que sexan competencia “propia” doutra Administracién ptblica, o estrito e expreso
establecemento de que para estes municipios a competencia o era da deputacién e,
ademais, neses termos, supuiia a exclusiéon, no desefio do lexislador, de calquera
actuacion a cargo dos municipios neses ambitos. Ainda que se trata dunha cuestion
meramente competencial, e que na practica non altera as regras de procedemento
nin sup6n unha a stia transformacién, si que implica efectos de suma importancia
se a combinamos coa conversioén que a LPAC fai de todos os procedementos, por
defecto, a electrénicos: as deputaciéns provinciais pasan a ser as competentes para
practicamente toda a tramitacién tanto contractual como procedemental respecto dos
municipios de menos de 20.000 habitantes. Sé excepcionalmente, segundo o texto
legal, en caso de que non se estea a prestar —ou non se estea a prestar axeitadamen-
te— o servizo por parte das deputaciéns provinciais e ademais dispoifia de medios para
iso, poderian os municipios ex artigo 7.4 LRBRL actuar respecto desas competencias
—e mesmo nas formulaciéns iniciais da lei ou segundo os seus comentaristas mais
estritos, nin sequera tampouco para completar un servizo insuficiente ou deficiente
acargo da Administracién competente, senén s cando este non exista en absoluto—.

Tratase dun enfoque moi ambicioso, como se pode comprobar, e mais ainda no
contexto da reforma que sup6n a LPAC, que obriga a un notable investimento e a
posta en marcha de moitos novos procedementos electrénicos, que leva consigo
unha notable exixencia. A iso simase, ademais, que as novas normas en materia de
contratacion impostas pola LCSP de 2017 tamén obrigan a operar numerosos cambios
nos procedementos de contratacién —que, ademais, obrigan a licitar moito mais que
antes, por exemplo, ante a restriciéon da contratacién menor3—.

Enfoque ambicioso completado con outra novidade, o recofiecemento tamén en
favor das deputacions de competencias de soporte —non propias neste caso, senén de
axuda e asistencia, nunha lifia mais tradicional coa funcién habitual das deputaciéns
no noso ordenamento— aos concellos para a tramitacién de procedementos adminis-
trativos (art. 36.2 LRBRL na stia version posterior 4 LRSAL), que da un protagonismo

3 Este &, en efecto, 0 xuizo xeneralizado entre a doutrina espafola sobre cal ha de ser a resposta das administraciéns pabli-
cas, incluindo as locais, ante as severas restriciéns & contratacién menor introducidas polo marco xuridico vixente, o que
crea non poucos retos organizativos que a dia de hoxe distan de estar superados, e que son dunha especial transcendencia
para os entes locais con menos medios. Por todos, véxase a interesante reflexion sobre as posibilidades que deben ser
exploradas e as lifas a seguir que resume a posicion actualmente dominante sobre o curso de accion futuro demandado
pola lei en TERRON SANTOS, D., “La racionalizacién técnica en la contratacién pablica como alternativa a los contratos
menores’; Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 196, 2019, pp. 269-304.
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adicional as deputaciéns nun mundo, a xestion procedemental, que non era en ori-
xes 0 seu —mais centrado na prestacion de certos servizos supramunicipais ou aos
municipios mais vulnerables—. Combinando os dous elementos, detéctase a vontade
de facer gafiar protagonismo as deputacions a custa dos concellos —ou mesmo de
eliminalos idealmente da ecuacién por completo neses ambitos— en relacién con toda
tramitacion procedemental ou en materia de contratacion, en paralelo ao incremento
de exixencias en canto a propia complexidade dos procedementos —contratos— ou as
grandes exixencias dunha exitosa transformacién tecnoldxica para converter sedes e
procedementos ao paradigma electronico3, cuestion que non se debe perder de vista,
por moito que sexa competencial, & hora de entender a posicién que o lexislador e
0 noso ordenamento parecen querer reservar aos concellos en materia de procede-
mento: tendencialmente cada vez mais limitada e, a ser posible, diluindo cada vez
en maior medida a responsabilidade estritamente municipal por medio dun maior
encadramento xuridico por parte do Estado, ao que se superpofien o encadramento
respecto dos medios electrénicos e plataformas concretas ou soluciéns tecnoléxicas
que se poderan empregar —e neste sentido é ademais moi importante a disposicion
adicional 2.2 LPAC, da que nos ocuparemos con posterioridade— e a pretensién de que
as deputacions adquiran un protagonismo crecente de apoio (art. 36.2 LRBRL) que,
mesmo de xeito ideal no desefio do lexislador, desprazaria de toda xestién procede-
mental ou contractual os municipios mais pequenos (art. 36.1 g) LRBRL).

Con todo, compre sinalar que esta translaciéon da responsabilidade as deputacions
provinciais legalmente prevista se viu temperada por unha interpretaciéon moito mais
flexible das posibilidades do artigo 7.4 LRBRL, no sentido de permitirlles aos muni-
cipios complementar a accién no seu municipio das administraciéns competentes,
asi como polo impacto do “principio de realidade”, que fixo que ante a insatisfactoria
ou imposible execucion das competencias nestes termos, cunha substitucion total,
por parte das deputacions, o protagonismo e a responsabilidade municipal sigan
presentes e os entes provinciais sigan cumprindo méis ben unha funcién de soporte e
axuda técnica e xuridica en colaboracién cos entes locais municipais antes que subs-
tituindoos —polo menos, na maior parte dos casos—, algo que, polo demais, e dada
a diversidade do despregamento de municipios e deputaciéns en Espafia, que non
funciona exactamente igual en todos os territorios porque as tipoloxias de municipios
e as stias dimensions en ocasions varian notablemente, tampouco opera exactamente
de maneira idéntica en todo o pais.

1.4 Leis 39/2015, de procedemento administrativo comin; e
40/2015, de réxime xuridico do sector piblico (2015)

En 2015 ven a luz as dlias normas en que se divide a reforma xuridico-administrativa
desta década. Como veremos a continuacién con mais detalle (vid. infra, punto 2), e

3 GRACIA RETORTILLO, R, "Las provincias’, Almeida Cerreda, M., Tubertini, C., e Costa Goncalves, P, La racionalizacién de la
organizacion administrativa local: las experiencias espanola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson-Reuters, 2015, pp. 192-
197.
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centrandonos naqueles elementos que tefien mais incidencia practica sobre a activi-
dade dos entes locais, a afeccion esencial mais relevante ten que ver coa conversion
dos procedementos administrativos, por defecto, & via electrénica.

Aincidencia respecto dos entes locais desta e outras determinaciéns, como é evi-
dente, é dunha enorme importancia, pero nin sequera a proximidade da reforma local
de 2013 fixo que o lexislador se esforzase por ter en conta a compatibilidade dalgunhas
das stas novidades mais relevantes mais ald da integracién do procedemento elec-
trénico, coa actividade e dinamica de funcionamento dos entes locais, algo que se
pon de manifesto en particular, como veremos posteriormente, respecto da principal
novidade da norma: un novo titulo VI sobre calidade normativa e elaboracién de nor-
mas que, sorprendentemente, ignora por completo calquera particularidade local. A
preocupacion en clave territorial do lexislador de 2015, iso si, aparece indirectamente
en preceptos como a disposicién adicional 2.2, que non oculta unha explicita pretension
de recentralizar procedementos mais ala do establecido pola norma basica pola via de
tratar de impor en moitos casos a comunidades auténomas e entes locais o emprego
para a tramitacién dos procedementos das solucions tecnoldxicas desenvolvidas ou
adquiridas polo Estado, o que deu lugar, como teremos ocasion de ver, a un interesante
conflito competencial (vid. infra seccién 2.1).

1.5 Lei 9/2017, de contratos do sector pablico (2017) e normas
de desenvolvemento en materia de contratacion pablica

Menos afeccién sobre o procedemento administrativo que han de aplicar os entes lo-
cais ten, como é 16xico e derivado do seu caracter estritamente sectorial, aimportante
novidade que é a Lei 9/2017, de contratos do sector publico (LCSP), consecuencia da
transposicién das mais recentes directivas europeas na materia. Convén deixar cons-
tancia, non obstante, da norma pola stia importancia para o funcionamento de todas
as administracions ptblicas espafiolas, maxime nun contexto de restricién crecente
—tamén no ambito local, como sinalamos xa—, por consideraciéns orzamentarias,
das posibilidades de recurso a xestion directa, que levan consigo unha cada vez maior
externalizacion de servizos municipais e cambiaron e complicaron as regras xuridicas
que lles permiten aos entes locais, e en xeral a calquera Administracién puablica, o
recurso a medios propios3s. En todo caso, e respecto desta norma, ademais da habi-
tual e explicita influencia europea, detéctase tamén de novo a desconexién da que xa
falamos entre as diversas reformas lexislativas xa referida, por exemplo, respecto da
norma en materia de proteccion de datos, ata o punto de que recentemente se aprobou
o Decreto-lei 14/2019, do 31 de outubro, polo que se adoptan medidas urxentes por
razéns de seguridade publica en materia de Administracién dixital, contrataciéon do

3% 0 impacto da Lei 9/2017 complicou moito o recurso a estes, o que ten unhas implicaciéns particularmente importantes
para 0s entes locais, como estudaron AMOEDO-SOUTO, C. A, e CUTRIN DOMINGUEZ, M., "El impacto de la Ley 9/2017,
de Contratos del Sector Pablico, en la gestion directa de servicios piblicos locales a través de medios propios’; Revista de
Administracion Pdblica, n. 210, 2019, pp. 393-432, DOI: https:/doi.org/10.18042/cepc/rap.210.14 (11 de xaneiro de 2020).
Sobre a cuestion dos medios propios, véxase tamén AMOEDO-SOUTO, C.A,, “La regulacion de los encargos a medios pro-
pios en la LCSP. Un balance provisional’, Contratacion administrativa practica: revista de la contratacion administrativa y de los
contratistas, n. 159, 2019.
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sector publico e telecomunicaciéns, cuxo contido, en gran parte, trata de conciliar
cuestions de contratacion e proteccién de datos que, sorprendentemente, non foran
ben explicitadas malia que as ddas reformas se produciran practicamente en paralelo.

Este decreto-lei, ademais de vincular explicitamente certas consideraciéns re-
feridas & proteccién de datos coas normas de contratacién, especialmente para os
casos de xestion indirecta de servizos publicos, operou unha primeira modificacion
de certo alcance da LPAC de 2015 en materias de identificacion e sinatura dixital que,
de novo, vai na lifia de restrinxir as posibilidades de actuacién dos entes locais e pdlos
baixo a tutela do Estado —neste caso, a hora de optar por sistemas de sinatura dixital
diferentes do DNI electrénico ou certificados dixitais, que, ainda que seguiran sendo
posibles, requiriran dunha autorizacién concreta expresa por parte do Estado cando
sexan comunidades auténomas ou entes locais os que desexen empregar estas mo-
dalidades de sinatura electrénica nos seus procedementos?® —. Igualmente, aparecen
restricions referidas 4 contratacion publica para a prestacion de servizos electrénicos
—coa prohibicién do recurso a tecnoloxias de rexistro compartido, habitualmente co-
fiecidas como blockchain, ata que sexan reguladas pola UE a pesar de que xa tifiamos
incipientes usos desta tecnoloxia por parte dalgunhas administraciéns espafiolas?” — e,
sobre todo, coa prohibicién de que se contraten servizos electrénicos que impliquen
almacenamento en nube féra de paises da Unién Europea ou que non conten cunha
certificacién europea previa de actuar de acordo cunha regulacién equivalente. Esta
medida é, polo demais, ata certo punto contraditoria coa necesidade de pér a punto
a Administracién electrénica en prazo porque, dadas as restriciéns de persoal e or-
zamentarias, é necesario facelo recorrendo & contratacion con provedores privados,
non poucos dos cales, debido a estrutura dese mercado, empregan almacenamento en
nube —un almacenamento que ademais é habitualmente realizado, e ai radica o pro-
blema, en paises terceiros dentro dun mercado global non necesariamente europeo—.

1.6 Leiorganica 3/2018, de proteccion de datos persoais
e garantia dos dereitos dixitais (2018)

O ultimo fito desta sucesién de reformas administrativas que afectan ou condi-
cionan o xeito en que as leis de 2015 se proxectan sobre a Administracién local —ou
penultimo, se temos en conta que o Decreto-lei 14/2019, ao que xa fixemos referen-
cia— supono a Lei orgéanica 3/2018, de proteccién de datos persoais e garantia dos
dereitos dixitais (LOPDPGDD). Malia tratarse dunha norma tamén sectorial, as siias
previsions tefien unha clara incidencia sobre a aplicacién da LT, e moi especialmen-
te o artigo 15 LT, que establece os casos e supostos en que a proteccién de datos de
caracter persoal pode amparar unha excepcion ao principio de transparencia (DA 2.2

% Sobre esta cuestion, dada a novidade da norma legal en cuestion, escribiuse ainda pouco, polo que me remito ao co-
mentario de urxencia que publiguei analizando superficialmente esta e as sdas implicacions xuridicas en BOIX PALOP,
A., "El Decret-llei 14/2019 i la mordassa digital’, blog da Revista Catalana de Dret Pdblic. https:/eapc-rcdp.blog.gencat.
cat/2019/12/18/el-decret-llei- 14-2019-i-la-mordassa-digital-andres-boix-palop/ (9 de xaneiro de 2020).

37 PEREIRQO CARCELES, M., “La utilizacién del blockchain en los procedimientos de concurrencia competitiva’, Revista General
de Derecho Administrativo, n. 50, 2019.
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LOPDPGDD), pero tamén sobre as normas de procedemento administrativo, e en con-
creto respecto das previsiéns en materia de notificacion e sobre todo de publicacién
de actos administrativos —xa sexa como alternativa a unha notificacion infrutuosa ex
artigo 44 LPC, xa para os casos de publicacién do artigo 45 LPAC— cando, de acordo co
artigo 46 LPAC, hai que actuar establecendo unha alternativa ponderando, a criterio
da Administracién, como publicar evitando xerar danos innecesarios. Nestes casos, a
DA 7.2 LOPDPGDD veu establecer & fin unha regra clara con rango legal sobre como se
deben realizar as comunicacions, establecendo que, cando sexa necesaria a publica-
cién dun acto administrativo que contefia datos persoais, se identificara sempre este
mediante nome e apelidos e catro cifras aleatorias, pero non o nimero completo, do
Documento Nacional de Identidade ou documento equivalente —regra que, por certo,
permite desentrafiar con facilidade o DNI dun cidadan respecto do que se publiquen
suficientes actos administrativos con catro niimeros aleatorios, ao non seren sempre
estes os mesmos—. En cambio, e para as publicaciéns alternativas a notificacién do
artigo 44 LPAC, prescindirase do nome e apelidos do interesado e publicarase s 0 DNI
ou o seu equivalente —neste caso completo—. Adicionalmente, prevese como norma
de peche que nunca se podera publicar & vez o nimero de identidade completo xunto
aos apelidos e nome do interesado. Tratase dunha regra clarificadora moi Gtil e dunha
incidencia directa sobre a actividade de todas as administraciéns publicas e, tamén,
dos entes locais espafiois. Xunto a clarificacion posterior en materia, tamén pero non
s0, de proteccién de datos realizada polo Decreto-lei 14/2019, podemos considerar que
con esta norma se pecha a tltima década de reformas administrativas con incidencia
sobre o procedemento administrativo que deben empregar os entes locais nas stas
actuacions diarias e as stias relaciéns cos cidadans.

2 Areformaadministrativa de 2015: principios
estruturantes e efectos do novo procedemento
administrativo na Administracion local

2.1 Transformacion e resiliencia do modelo de
procedemento administrativo espanol no contexto
europeo: principais novidades da LPAC 2015

Como xa se comentou, non é este o momento de realizar un tratamento detallado das
caracteristicas da reforma administrativa de 2015, que contou con moi bos tratadis-
tas3®, pero si convén mencionar a titulo de recordatorio algiins dos trazos que adoitan
ser sinalados como destacables de forma consensuada por case todos os comentaristas
da dita reforma.

En primeiro lugar, destaca a relativa estabilidade do modelo de procedemento
administrativo espafiol, 4 que xa fixemos referencia, un elemento que, sen dibida,

% Vid supranota 3.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)



Andrés Boix Palop

ainda supondo inconvenientes en canto 4 modernizacién e mellor adaptacién deste
as exixencias actuais?®, presenta tamén indubidables vantaxes: achega seguridade
xuridica aos operadores xuridicos e mesmo garante certo cofiecemento por parte dos
cidadans do seu estatuto de dereitos e deberes fronte & Administraciéon que non é de
desdefiar; adicionalmente, tamén permite unha mais completa e perfilada decantacién
de solucidns aplicativas e xurisprudenciais que, dada a estabilidade nos seus trazos
estruturais do sistema, se pode aproveitar. Por outro lado, todas as administraciéns
publicas, incluindo todos os entes locais do pais, non poden alegar que se atopen
fronte a unha norma con perfis novidosos ou de dificil aplicacién ou implementacion,
sendén mais ben todo o contrario.

En calquera caso, a pouca ambicién no que se refire a transformacién estrutural do
noso procedemento administrativo é ben patente se analizamos a estrutura da LPAC e
a LRXSP: titulo por titulo e en ocasidns artigo por artigo, replicase a orde e a estrutura,
asi como amaior parte das veces o contido —con leves adaptaciéns, modificaciéons ou
adiciéns, segundo os casos— da lei de procedemento e réxime xuridico de 1992 —cuxa
estrutura, pola siavez, era claramente debedora da de 1958 —, coa nica excepcion de
que a lei é dividida en duias, LPAC e LRXSP, volvendo ao desefio das normas de 1958
—procedemento— e 1957 —réxime xuridico—. Se tomamos a LPAC e a comparamos
coa lei de procedemento de 1992, estrutura e artigos replican exactamente a norma
anterior, coa excepcion da translacién da primeira parte da lei —principios, normas
de competencia e de actuacién dos érganos colexiados— a LRXSP e a desaparicion da
regulacion substantiva dos titulos sobre responsabilidade patrimonial ou sanciéns
—que tamén van 4 LRXSP, ainda que deixando a stia regulacién procedemental espe-
cifica intercalada nas normas sobre as fases do procedemento administrativo— que
aparecia ao final da norma de 1992 e que é substituida na LPAC por un novo titulo VI
sobre a regulacion da elaboracién de normas e os principios de calidade normativa
que supdn a Unica novidade material en termos de contido que vai méis ala da mera
adicién de pequenas melloras técnicas concretas.

En segundo lugar, é bastante evidente que a reforma, mais ala da novidade intro-
ducida no titulo VI en relacién coa calidade normativa, ten como obxectivo principal
a incorporacién ao modelo de procedemento administrativo comun basico das pre-
visidéns necesarias para que este, por defecto, pase a ser sempre electronico. Para iso,
o lexislador conta coa experiencia previa derivada da aplicaciéon e desenvolvemento
desde 2007 da LAE e, de feito, incorpora indisimuladamente ao modelo procedemen-
tal que acaba adoptando non tanto as previsions desta norma como unha evolucién
depurada dela —esencialmente, a partir da experiencia e das soluciéns que dentro do
marco legal vixente en materia de Administracion electrénica fora desenvolvendo na
década precedente a Administraciéon do Estado—. Tratase, como é evidente, dunha
novidade importante, que ademais leva consigo certa depuracién non s6 normativa,
senon tecnolodxica, e que implica moitos retos aplicativos para levar a practica as

3 SANTAMARIA PASTOR, J.A, “Los proyectos de ley del procedimiento administrativo comin de las administraciones pa-
blicas y de régimen juridico del sector pablico: una primera evaluacién’, Documentacién Administrativa, n. 2, Nueva época,
2015, pp. 3-8, DOI: https:/doi.org/10.24965/da.v0i2.10258 (10 de xaneiro de 2020).
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pretensions legais —sobre todo, pola pretension de que se produza & fin esa definitiva
conversion de todos os procedementos a electronicos—. Non obstante, non é un desafio
que supoia xuridicamente nada particularmente diferente para os entes locais, que
neste punto se atopan xuridicamente na mesma situacién que o resto de administra-
ciéns publicas. Cuestion distinta, como é evidente, é a capacidade de facer provision
dos medios técnicos necesarios, materiais e persoais; e respecto desta a diversidade
de situaciéns é considerable —precisamente para combatela é polo que se entenden
as modificaciéns introducidas pola LRSAL nos artigos 36.1 g e 36.2 LRBRL—.

Xunto a esta novidade xuridica estrutural esencial, o lexislador aproveitou ta-
mén a reforma de 2015 para introducir diversas novidades técnicas concretas, coa
pretension de operar unha depuracién técnica desta, eliminar erros ou normas que
se manifestaran pouco practicas, mellorar regras necesitadas de maior claridade ou
introducir ou ampliar algunhas posibilidades de actuacién administrativa. En xeral, e
malia que o xuizo técnico respecto destas novidades non é negativo —a LPAC esta en
xeral tecnicamente ben resolta e non se adoitan sinalar deficiencias nela méis aléd do
aparente erro en que incorre o artigo 37.24°—, iso non é incompatible con sinalar que
a maior parte das veces estas microactuacions foron no sentido de mellorar a posi-
cién relativa dos poderes publicos fronte ao cidadan, dandolles s administracions
pUblicas no seo do procedemento administrativo unha posicién xuridicamente mais
privilexiada fronte ao cidadan que respecto do marco xuridico anterior, como teremos
ocasion de comprobar. A listaxe de novidades da LPAC péchase co xa referido titulo
VI en materia de elaboracién de normas e calidade normativa, que foi moi comentado
e do que teremos ocasion de falar en relacién coa sta incardinacién e coordinacion
coas normas en materia de elaboracién de normas municipais contidas na LRBRL.

Por dltimo, se nos referimos a cuestiéns técnicas da reforma, hai dous elementos
significativos que merecen ser resaltados e que, ainda que reflicten certa continuidade
na consideracién respecto do papel que o lexislador estatal e a propia Administracion
do Estado lle confiren & norma basica estatal en materia de procedemento adminis-
trativo, tamén presentan algunha novidade.

O primeiro deles, que atopamos na disposicién adicional 1.2, é o aberto recofiece-
mento de que a norma é “basica, pero non tanto”. E dicir, que a norma aspira a fixar
o procedemento administrativo comn —e obrigar con iso todas as administracions
publicas, tanto autonémicas como locais, pero tamén estatais—, ainda que sé mentres
a Administracién do Estado lle pareza que o procedemento regulado na LPAC é ade-
cuado e apto para que a actuaciéon administrativa naquelas materias que son da stia
competencia se desenvolva axeitadamente. No momento en que non sexa asi, como xa
vifia acontecendo, pero agora recofiécese na DA 1.2 LPAC cunha abraiante sinceridade,
poderase establecer por medio dunha lei estatal unha lexislacién procedemental es-
pecifica para a materia en cuestion, sexa esta a que sexa. Significativamente, a propia
DA 1.2 LPAC lista a continuacion as diferentes materias onde, como ¢ sabido, é xa
tradicional e se consolidou esta excepcioén ao que en principio é unha norma basica, e

4 HUERGO LORA, A. "Las leyes 39y 40/2015. Su ambito de aplicacion y la regulacion de los actos administrativos’, £/ Cronista
del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63, 2016, pp. 10-11.
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que van desde as cuestions tributarias ou de seguridade social aos procedementos de
trafico ou estranxeiria. A conclusién fronte a esta consolidacién deste réxime dual e
a explicita porta aberta a que o lexislador estatal siga ampliandoa non pode ser mais
deprimente, non obstante. Porque se analizamos minimamente as materias cuxos
procedementos quedan excluidos do &mbito de aplicacién da LPAC, que pasa nestas
materias a ser mera norma supletoria, non é dificil identificar que esa listaxe inclie
practicamente todos aqueles procedementos onde a Administraciéon do Estado se
relaciona de forma frecuente cos cidadans: é dicir, que ao lexislador do Estado lle
parece que as normas e soluciéns que compofien o noso procedemento administrativo
comun, de aplicacién obrigatoria a todas as administraciéns publicas por ser a LPAC
norma basica ex artigo 149.1.18 CE, supofien un equilibrio axeitado... agés para todas
aquelas materias onde é o Estado quen ten o protagonismo como interlocutor dos
cidadans, casos para os que se prevé sistematicamente a posibilidade de establecer
derrogacions, modificacions ou especialidades procedementais (procedementos en
materia tributaria e aduaneira, seguridade social e desemprego, trafico, seguridade
viaria e estranxeiria e asilo). Moi probablemente, temos na DA 1.2 LPAC o mais claro
recofiecemento de que a extension e as regras procedementais basicas non estan parti-
cularmente ben dimensionadas —a norma basica deberia ser menos ambiciosa, conter
menos preceptos e limitarse a regular s6 aquilo verdadeiramente basico respecto do
que é esencial, unha importante uniformidade normativa en todo o Estado e respecto
de todas as administracions ptblicas*—. A mellor proba diso é que é o propio Estado,
via lexislador estatal, quen en definitiva tende a garantir para si, naqueles casos en
que é a Administraciéon do Estado a quedaria obrigada a empregala nos procedemen-
tos que efectivamente o relacionan cos cidadans de forma ordinaria, que en tal caso
non sexa necesario seguir la norma basica en todos os seus puntos. Cando a norma
basica constrinxe e obriga a Administracién do Estado, entén esta tende a considerar
sempre que aquela non é totalmente eficiente como regulacién do procedemento e a
lograr que o lexislador exceptie para esas materias o seu caracter basico. Non asi, en
cambio, o resto de administraciéns publicas, entre elas as locais, que s6 poden acudir
as excepcions previstas polo Estado cando tamén exercen competencias nalgunha das
materias exceptuadas, pero non poden desligarse da regulacién prevista na LPAC,
por ineficiente que lles pareza, respecto do resto de ambitos da sia competencia.
Este tratamento no fondo disimil, ainda que se pretenda articular tecnicamente por
unha suposta especializacion por razén de materias, é moi probablemente contrario
a mesma idea constitucional do que debe ser unha norma basica“.

“1 Nun sentido similar, ainda que asumindo tamén outras consideraciéns que vefien dalgunhas das criticas feitas polo infor-
me do Consello de Estado ao anteproxecto de lei, coincidese tamén en considerar como hipertrofiada a regulacion do noso
procedemento comin en MENENDEZ REXACH, A. “La Ley de Procedimiento Administrativo Comdin: significado general y
ambito de aplicacién’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y procedimiento administrativo de los gobiernos locales,
Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 40-42.

%2 Méstranse tamén moi criticos con esta deriva BANO LEON, J.M., “La reforma del procedimiento. Viejos problemas no
resueltos y nuevos problemas no tratados’, cit., e HUERGO LORA, A, “Las leyes 39y 40/2015. Su ambito de aplicaciony la
regulacion de los actos administrativos’, cit., p. 7, que a considera unha “tendencia disgregadora” que incumpre o mandato
constitucional do artigo 148.1.18 CE.
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A segunda norma relevante e con grande importancia técnica que supén certa con-
tinuidade respecto de dinamicas tradicionais, ainda que neste caso menos explicitas,
atopamolana DA 2.2 LPAC. Como xa resaltamos, as reformas de 2015 inscribense nun
contexto de transformacions xuridicas que, polo menos desde a reforma constitu-
cional de 2011, entendeu que as consideraciéns de eficacia e aforro econémico que
pasaron a ser un importante paradigma no noso dereito —con rango constitucional
nalgunhas das sias manifestacions— poden xustificar operaciéns de centralizacion ou
recentralizacién en moi variados ambitos. A DA 2.2 LPAC é o primeiro intento explicito
de levar esta idea a un ambito determinado —a aplicacién de soluciéns tecnoléxicas
aos procedementos administrativos— e de facelo, ademais, como regra xuridica de
obrigado cumprimento, que afortunadamente acabou sendo matizada polo Tribunal
Constitucional, pois na sia formulacion inicial supufia un intento de recentralizacién
aproveitando a implantacién de estandares tecnoldxicos radicalmente contraria ao
principio de autonomia constitucionalmente garantido%. Asi, e consciente da cada
vez crecente importancia das plataformas e soluciéns informaticas, os instrumen-
tos e programas ou algoritmos que poidan ser empregados en cada caso como ele-
mento de control efectivo do exercicio das competencias administrativas e para a
determinacién do xeito concreto en que estas se van exercer*+, a LPAC establece que,
respecto de certos elementos clave de todo sistema de Administracion electrénica
(rexistro electrénico de apoderamentos, rexistro electrénico, arquivo electrénico
Unico, plataforma de intermediacién de datos e punto de acceso xeral electrénico de
cada Administracién publica), os entes locais e as comunidades auténomas poderan
empregar “voluntariamente” os medios electronicos, plataformas e rexistros esta-
blecidos pola Administracién xeral do Estado. Unha aparente posibilidade de optar
desmentida, non obstante e inmediatamente, polo teor literal de DA 2.2 paragrafo
primeiro in fine, que aclara que, en caso de non se adherir a elas “voluntariamente”,
deberan xustificar esta non adhesién nos termos de eficiencia previstos, de novo
—véxase a conexion constante de moitas das novidades coas normas que vifiemos
referindo— na LOEPSF (en concreto, no seu artigo 7). Adicionalmente, e mesmo no
suposto de que esta maior eficiencia poida xustificarse debidamente, os entes locais
ou comunidades auténomas que desenvolvan os seus propios sistemas deberan en
todo caso cumprir cos esquemas nacionais de seguridade e interoperabilidade (DA
2.2 paragrafo 2 LPAC).

Como é natural, do mesmo xeito que a importancia crecente das ferramentas
informaticas concretas que se empregan para o desenvolvemento e implantacion
dos procedementos electrénicos e da stia capacidade como instrumento efectivo de
recentralizacién é evidente para o Estado, tamén as comunidades auténomas son
conscientes deste feito. Non €, pois, estrafio que esta disposicién fose obxecto de di-
versos recursos de inconstitucionalidade que levaron a que, en Sentenza do Tribunal

4 Sobre esta importante cuqstién, respecto da que sera necesaria unha maior atencién doutrinal, sen dibida, no futuro,
véxase FONDEVILA ANTOLIN, J., "Reflexiones a propésito de la STC 55/2018. Un limitado respiro ante el acoso recentrali-
zador en laimplementacion de la e-administracion’, Revista Aranzadi de Derecho y Nuevas Tecnologias, n. 49, 2019.

4 LESSIG, L., Code version 2.0, Basic books, 2006, pp. 6-7 e 81-82.
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Constitucional (STC) 55/2018 (por medio da interpretacién conforme contida no
fundamento xuridico 11 f), se considerase que as comunidades auténomas e os entes
locais non poden ser sometidos a este tipo de controis por parte do Estado, pois iso
suporia na practica desposuilos de parte da autonomia que constitucionalmente lles é
recofiecida. Asi pois, os entes locais non estan obrigados a ser sometidos a este control
por parte do Estado de maneira que tefian que interpretar a eficiencia como considere
o Ministerio de Facenda e Administraciéns Piblicas —por exemplo, en caso de que se
discuta se s6 o prezo unitario ou as economias de escala han de ser considerados 4 hora
de analizar a maior ou menor eficiencia dunha solucién informatica alternativa ou se
consideraciéns cualitativas poden integrar tamén esta analise— senén que, en caso de
existiren diverxencias, o Estado debera levar a xurisdicién administrativa a cuestion.
Resulta interesante que esta discusién xuridica, mais ala da solucién xuridica
dada pola STC 55/2018, ilustra ata que punto as pretensions recentralizadoras e de
diminuir o ambito efectivo de accién da autonomia local son unha constante nas
reformas administrativas da Gltima década e como son introducidas pola lexislacién
estatal mesmo respecto dos instrumentos tecnoléxicos. Por outro lado, compre sinalar
tamén que esta recentralizacion tecnoldxica, mesmo tras ter quedado desprovista a
DA 2.2 LPAC da imperatividade xuridica da que o lexislador estatal pretendia apa-
rentemente dotala, esta a ter xa moito percorrido e, previsiblemente, terao no futuro
como resultado dos importantes custos e da complexidade tecnoldxica de desenvolver
aplicacions e solucions informaticas en solitario. Na practica, a DA 2.2 é innecesaria
se o Estado desenvolve e ofrece gratuitamente —ou a un prezo accesible— aplicaciéns
creadas pola Administraciéon do Estado competitivas e da suficiente calidade, pois as
economias de escala e a facilidade inherente a poder empregar aplicaciéns xa testa-
das e desenvolvidas por outros fan que sexa unha solucién habitualmente escollida
libremente, se se ten a opcién de facelo, sen necesidade de presién xuridica ningunha.
Se sumamos a iso que as deputaciéns provinciais, maxime tras a ampliaciéon de com-
petencias nesta materia que xa referimos (ex arts. 36.1g) e, sobre todo, porque afecta
potencialmente & sda accién respecto de todos os municipios, ex 36.2 LRBRL), son
axentes activos adicionais deste proceso de apoio pero tamén de homoxeneizacion,
unha das consecuencias mais relevantes derivadas da aplicaciéon da nova LPAC esta
a ser sen dubida a normalizacién das solucions informaticas basicas que empregan
a maior parte dos nosos entes locais como base da maioria dos seus procedementos
administrativos electrénicos en aplicaciéon do novo réxime xuridico do procedemento
administrativo basico espafiol, case todas elas baseadas directa ou indirectamente en
ferramentas e estandares desenvolvidos pola Administracién do Estado.

2.2 Principais afeccions a actividade administrativa dos entes locais
do novo procedemento administrativo relacionadas co equilibrio
entre potestades publicas e situacion xuridica dos cidadans

Mais ala destas consideracions de tipo mais estrutural e sistémico sobre as novidades
derivadas das reformas administrativas da ultima década e de como se insire nesas
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tendencias anova LPAC, resulta interesante analizar aqueles ambitos onde os cambios
introducidos no procedemento administrativo pola reforma de 2015 poden ter unha
maior incidencia no quefacer cotian das administraciéns locais. A maior parte delas
son novidades que foron xa resaltadas e comentadas pola maioria dos autores que
estudaron a reforma administrativa, e aqui non se pretende senén citalos pondo de
manifesto a particular incidencia que a nova regulacién tera para a actividade local.
Adicionalmente, coémpre sinalar que se pode illar un primeiro grupo de novidades,
que non tefien relacién directa coa transformacioén electrénica do procedemento
administrativo e que son o resultado de que se aproveitase a reforma de 2015 para
introducir “melloras técnicas” na regulaciéon do procedemento administrativo. Con
caracter xeral, parece bastante obvio que a maior parte destas novidades e melloras
aparentemente técnicas e neutras acabaron significando un notable incremento das
potestades e capacidades de actuacién xuridica da Administracién fronte aos cidadans.

a) Potestades de inspeccion e expansién da “colaboracion” das persoas coas adminis-
tracions locais (art. 18 LPAC). Un primeiro exemplo, moi sinalado, ten que ver coa regu-
lacién da “colaboracion das persoas” coa Administracién, expresion que en realidade
se refire non tanto a unha verdadeira colaboracién como, simplemente, aos supostos
en que o poder publico lles pode exixir esta colaboracién aos cidadans, que estaran
obrigados a prestala. Este peculiar xeito de denominar a figura xa estaba consolidada
no noso ordenamento xuridico antes da aprobacién da reforma, pero cun contido
moito mais humilde. Asi, o artigo 39 da Lei de procedemento administrativo de 1992
simplemente previa que os cidadans estaban obrigados a colaborar nos casos e termos
previstos na lei. Con respecto a esta modesta previsién, que remitia a lei especial, se
é o caso, en materia de inspeccién, por exemplo, e que obrigaba a unha regulacién
caso por caso, e por iso tendencialmente mais proporcional e garantista, o lexislador
ampliou notablemente na LPAC as posibilidades de “colaboracién”. Asi, o artigo
18.1 LPAC, xunto a tradicional regra que remite a lei especial, se é o caso, establece a
continuacién unha regra por defecto en ausencia de regras especificas ao sinalar que
sen necesidade de previsién expresa calquera Administracion piblica podera solicitar
os informes, inspecciéns e calquera outros actos de investigacién requiridos para o
exercicio das stias competencias, coas Unicas excepcions do segredo profesional, por
un lado, ou que, por outro, a informacién solicitada pola Administracién poida afec-
tar ao honor ou 4 intimidade persoal ou familiar. Tratase dunha evidente ampliacién
que, se ben é certo que se inscribe nunha tendencia mais global cara ao incremento
das potestades administrativas de inspeccién4s, non deixa por iso de ser relevante.
Ademais, estd chamada a ter unha grande incidencia na accién administrativa local,
debido tanto 4 importancia das stias competencias en materia de actividades ou con-
sumo, que levan consigo unha moi relevante actividade de inspeccién, como a crecente
ampliacién do que algins autores chamaron “regulacions por silencio”*® ou, mais

“5 BOIX PALOP, A, Las potestades administrativas de inspeccion y su expansion al amparo de razones de seguridad frente a los
derechos fundamentales, 2016, pp. 57-70.

6 MUNOZ MACHADO, 5., “Las regulaciones por silencio. Cambio de paradigma en la intervencién administrativa en los mer-
cados", El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 9, 2010, pp. 70-79.
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en xeral, a substitucion de controis ex ante por controis ex post4?, como consecuencia
da transposicién da Directiva de servizoss. Como pode constatarse, por tltimo, esta
nova regulacion dalles moita mais capacidade de actuar as administracions publicas e
sup6n un novo equilibrio —ou desequilibrio— entre potestades ptblicas e garantias dos
cidadans claramente en favor das primeiras#. Os entes locais, e moi particularmente
0s municipios, tefien a partir destes momentos moita mais capacidade inspectora,
pois en ausencia de regulacién sectorial nunha materia poderan proceder a requirir
a colaboracién, o que pode ser necesario dada a xeneralizada desregulacién ex ante
que se produciu estes anos, ainda que leva consigo riscos evidentes que en xeral se
consideran preferibles ao modelo tradicional®.

b) Medidas provisionais e provisionalisimas en procedementos iniciados polas adminis-
tracions locais (art. 56 LPAC). Unha segunda medida que foi moi comentada que sup6n
tamén unha ampliacién expresa das potestades administrativas é a regulacién que, por
primeiravez, o artigo 56 LPAC fai das medidas provisionais e provisionalisimas, unhas
medidas que, ainda que tradicionalmente admitidas sen problemas pola xurisdicién
contencioso-administrativa, agora pasan a ter un amplo apoio legal expreso que, de
novo, é moi xeneroso coa Administracién publica, como foi sinalado por case todos
os comentaristas. Téfase en conta que, mais ala de que a tinica limitacién intrinseca
a adopcion destas e respecto da delimitaciéon do seu alcance concreto tanto nun caso
como noutro ¢ a aplicacién do principio de proporcionalidade por parte da propia
Administracién: asi pois, respecto das medidas provisionais pédense adoptar todas
aquelas que se estimen oportunas para asegurar a eficacia do procedemento a partir
dos elementos de xuizo que a propia Administracién estime pertinentes, todo iso “de
acordo cos principios de proporcionalidade, efectividade e menor onerosidade” (art.
56.1 LPAC), mentres que respecto das medidas provisionalisimas, estas se poderan
adoptar sempre que “resulten necesarias e proporcionadas” (art. 56.2 LPAC). Polo
demais, e para que quede claro ata que punto son amplas as facultades explicitamente
recofiecidas nesta materia 4s administraciéns publicas, o artigo 56.3 LPAC establece
expresamente que se poden adoptar todas as medidas que un xuiz pode establecer
en aplicacion da Lei de axuizamento civil en situacidéns equivalentes. Para os efectos
de entender ata que punto iso supén un notable empoderamento da Administracion,
bastarecordar que, a diferenza da funcién xurisdicional, que por definicién constitte
unha heterocomposicién de vontades en conflito, os poderes publicos dirimen en
non poucos procedementos conflitos nos cales poden ser parte implicada, a pesar do
cal a reforma administrativa de 2015 lles confire explicitamente unhas potestades
equivalentes & hora de establecer medidas provisionais. Para acabar de comprender

4 DOMENECH PASCUAL, G., "¢Mejor antes o después? Controles plblicos previos “versus” controles piblicos posteriores’,
Papeles de Economia Espariola, n. 151, 2017, pp. 47-62.

‘¢ NOGUEIRA LOPEZ, A., “La administracién comprobadora. Defensa de los intereses generales y desarrollo de las garantias
de los ciudadanos’, Arias Martinez, M.A., Aimeida Cerreda, M., e Nogueira Lépez, A. (dirs.), La termita Bolkenstein: mercado
dnico vs. Derechos ciudadanos, Thomson-Reuters Civitas, Madrid, 2012, pp. 99-128.

s MARTIN DELGADO, I, “La reforma de la Administracién electrénica’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y proce-
dimiento administrativo de los gobiernos locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 2248-255.

50 BANO LEON, J. M., “Los excesos de la llamada autotutela administrativa’, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 181,
2016, pp. 69-86.
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o impacto que estas medidas poden ter sobre a Administracién local, basta pensar a
cantidade de supostos en que, como garantes da orde publica ou da convivencia no
ambito local e en aplicacién de todas as normas referidas a actividades econémicas
e de ordenacién, ou de oferta de servizos publicos, respecto dos cales, en caso de
conflito de calquera tipo, a Administracion local vai pasar a ter a partir de agora unha
importante capacidade de predeterminacién da solucién, ou polo menos de imposicién
provisional dunha determinada situacion xuridica, valida e eficaz ata que haxa unha
resolucién definitiva en via administrativa.

¢) A consolidacion e extension de novidades previas d reforma e o fortalecemento da
posicion da Administracion. Outro grupo de novidades que aparecen na LPAC en ma-
teria procedemental ten que ver coa consolidacién e extension dalgunhas reformas
previas, afondando a 16xica destas, reformas que nalguns casos xa chegaran a propia
lei de procedemento administrativo, como foi o caso da transposicién da Directiva de
servizos e, por medio da Lei 25/2009, a inclusiéon na nosa norma de procedemento
comun do réxime da declaracién responsable e a comunicacion previa. O artigo 69
LPAC, recollendo este precedente, amplia e mellora a regulacién das dtas institucions,
declaracién responsable e comunicacién —que, de xeito interesante, deixa de ser
denominada como “previa” e por iso pasa a poder ser presentada tamén posterior -
mente ao inicio da actividade cando a lexislacién sectorial o prevexa ou permita—, en
lifia co seu cada vez mais crecente e xeneralizado uso, a medida que as leis sectoriais
estatais e autonémicas foron asumindo a 1éxica da directiva. O precepto actualiza e
amplia as posibilidades de inspeccién administrativas asociadas a este modelo, que
lles confire aos entes locais, en combinacion co xa comentado artigo 18 LPAC, unha
importante marxe de manobra, na cal ademais entran en xogo non poucas facultades
discrecionais sobre a organizacion e prioridades de inspeccion.

Un segundo grupo de normas cuxo ambito se amplia e consolida ten que ver coa ex-
tension de institucidns que ata ese momento eran propias exclusivamente de dmbitos
sectoriais —como as normas en materia de defensa da competencia— e que, de novo por
influencia europea, supofien a importacién ao noso dereito administrativo de figuras
como a “clemencia” con aqueles infractores que, pola sta vez, actan como denun-
ciantes da infraccion en que participaron achegando probas sobre esta e contra outros
infractores (art. 62.4 LPAC). Esta inclusion, xa con caracter xeral para todos aqueles
supostos en que se producise como consecuencia da infracciéon unha mingua econé-
mica para a Administracién, vai pois mais al4 dos supostos de defensa da competencia
e supo6n dar carta de natureza no noso dereito a unha técnica que cambia a tradicional
posicion dos entes locais respecto da persecucion e castigo de infracciéns, xa que a
apreciacion ou non da clemencia implica certa discrecién a hora de decidir se aplicala
ou a partir de consideraciéns de “politica de control e persecucién das infracciéons”
a escala local. A partir da inclusién de posibilidades como as do artigo 62.4 LPAC, os
nosos gobernos municipais deberan asumir para certos ambitos e infracciéns —por
exemplo, as que afectan as facendas locais ou as relacionadas co urbanismo— unha
funcién mais proactiva afastada da aplicacién automatica dos tipos e que integrara
valoracions discrecionais e estratéxicas. Ademais, e vinculada a esta preocupacién
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da lei polos ingresos ptblicos, a reforma supén a derrogacién das regras referidas
ao estatuto xuridico do denunciante contidas no antigo Regulamento de exercicio da
potestade sancionadora, que a partir de agora, por exemplo, pasan a ser notificados
das consecuencias da sta denuncia s6 en caso de que non se inicie o procedemento,
pero unicamente respecto, de novo, dos procedementos onde do contido da infraccién
denunciada se puidese deducir unha mingua para a facenda publica. Unha vez mais,
poden verse nestas novidades, xunto a tendencia da LPAC a dar mais posibilidades de
accién aos poderes ptblicos, e tamén aos gobernos locais, o reflexo da preocupacion
do lexislador polos ingresos e a estabilidade financeira —sé cando hai unha posible
afeccién patrimonial se prevé o instrumento da clemencia a disposicién dos poderes
publicos e, ademais, sé neses casos os denunciantes son informados dunha posible
non toma en consideracién da sia denuncia para que poidan actuar por outras vias e,
indirectamente, garantir certa presion sobre os responsables para que persigan estas
condutas de forma efectiva—.

d) 0 novo réxime xuridico da elaboracion de normas contido no titulo VI da LPAC e o
seu impacto sobre a elaboracién de normas de dmbito local, en conxuncion coa LRBRL.
Unha tltima novidade de tipo procedemental, esta de indubidable significacion, a que
xanos referimos, é a contida no titulo VI (arts. 127 a133 LPAC), referido & elaboracién
de normas por parte das administraciéns publicas —isto é, normas regulamentarias e
tamén, no caso dos entes locais, as ordenanzas municipais— e de proxectos normativos
por parte de administraciéns publicas destinados a stia posterior tramitacién e debate
en asembleas lexislativas —aspecto este que non afecta, como é evidente, aos entes
locais—. Tratase dunha das mais significativas novidades da norma, xa que os prece-
dentes de regulacion nesta materia eran mais ben escasos, ainda que nos tltimos anos
xa se sucederan algunhas iniciativas neste sentidos'. Ademais, é un mais dos exemplos,
numerosos como estamos a ver, onde a influencia europea —neste caso, ademais,
non sé da propia UE, senén tamén da OCDE, que emitiu nos tltimos anos numerosas
recomendaciéns nesta materias2—, foi notable 4 hora de determinar tanto a inclusién
destes preceptos na norma basica como o modelo concreto de regulacién aprobado.

Como vén sendo habitual, o lexislador de 2015 non se preocupou especialmente,
tampouco neste punto, por conciliar en exceso a norma basica cos intereses doutras
administraciéns publicas mais al4 da estatal, nin sequera respecto dos entes locais
cuxa reforma aprobara tan pouco tempo atras como en 2013 —de feito, no artigo 128.2
LPAC parece mesmo esquecer que os entes locais tamén tefien atribuida potestade re-
gulamentaria—. Como consecuencia diso, hai algunhas previsiéns que, segundo como
se interpreten, poden conducir a certa colision, ou polo menos dibidas sobre como
concilialas, respecto de como acomodar estas novas exixencias procedementais coas
normas previamente existentes na LRBRL en materia de aprobacién de ordenanzas

51 SANTAMARIA PASTOR, J.A, “Un nuevo modelo de ejercicio de las potestades normativas’, Revista Espariola de Derecho
Administrativo, n. 175, 2016, pp. 31-55; CANALS | AMETLLER, D., “L'avaluacié de la qualitat normativa: primers passos,
primers instruments’, Cotleccio Papers de relacions Govern-Parlament, 2008, pp. 126-147.

> Véxase sobre esta cuestion, asi como sobre os diversos modelos comparados, o extenso traballo BOIX PALOP, A, e GIME-
NO FERNANDEZ, G., La mejora de la calidad normativa, PUV, Valencia, 2019. Respecto del caso espafiol, las recomendacio-
nes de la OCDE se pueden encontrar en Better Regulation in Europe: Spain 2010, OECD Publishing.
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municipais —en concreto, se a informacién publica e audiencia dos interesados pre-
vista necesariamente para todas elas ex artigo 49 b) LRBRL debe entenderse como
equivalente ao procedemento de informacién publica previsto polo artigo 133.2 LPAC,
como parece razoable e se acabou consolidando dada a firme existencia no mundo
local dun proceso de informacién publica entre a aprobacién inicial e definitiva®,
por moito que os perfis de ambos os dous procedementos non sexan estritamente
idénticos—. Abundando na necesidade de realizar unha interpretacién que concilie a
regulacion propia doutras administracions publicas nesta materia —que, respecto do
caso dos entes locais, debemos entender que € o referido artigo 49 LRBRL—, compre
lembrar que a STC 55/2018 xa mencionada si chegou mesmo a anular a considera-
cién de basica respecto de todos aqueles preceptos do titulo VI que lles impofien a
outras administraciéns publicas un determinado xeito de cumprir coas exixencias
de planificacién normativa da LPAC. Asi, e por exemplo, declarase contrario & orde
competencial o citado artigo 133.2 PAC salvo a prevision que sinala que, “con caracter
previo a elaboracién do proxecto, anteproxecto de lei ou de regulamento, se subs-
tanciard unha consulta ptblica” (STC 55/2018, fundamento xuridico 7). Parece claro
que o Tribunal Constitucional acepta que a norma basica estatal lles impofia, pois, a
outras administraciéns publicas certos principios de calidade normativa, pero non
asia forma concreta en que estes procedementos e estes principios se han de concre-
tar, que debera depender de cada unha delas’+ e, no caso dos municipios, habera que
considerar que prima o procedemento do artigo 49 LRBRL e que, como é evidente,
este é substancialmente coherente coas previsions deixadas en vigor con caracter
basico na LPAC.

Tamén quedan en vigor aqueles principios de boa regulacién (art. 129 LPAC, nos
termos declarados constitucionais pola STC 55/2018) que fan fincapé na necesidade
de dispor de procedementos de mellora da calidade normativa, incluindo certa plani-
ficacién normativa e unha maior atencién aos procedementos de avaliacion, tanto ex
ante como ex post (por moito que a forma concreta de realizar esta avaliacién prevista
no artigo 130 LPAC ou a planificacién normativa tal e como é regulada polo artigo 132
LPAC sexa declarada unha invasiéon de competencias e por iso non aplicables respecto
doutras administraciéns & do Estado, ex STC 55/2018), na lifia cos que a literatura
especializada e os referidos informes da OCDE tenderon a considerar esencial de
xeito unanimes. E, ainda que de novo haxa que reter da LPAC neste punto no que

53 MENENDEZ ALONSO, J. M., "La elaboracién de ordenanzas y reglamentos con la Ley 39/2015 del procedimiento adminis-
trativo comdn: problematica local’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 22, 2016, pp. 2506 e ss., https:/elconsultor.laley.
es/Content/Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMEMSBF 1CTEAAIN]SWNTU7Wy 1KLizPw8WyMDQzNDQOMDKE
BmWqVLfnJIZUGgbVpiTnEgAMaimRo1AAAAWKE
(12 de xaneiro de 2020).

5 Sobre esta cuestion, véxase a analise da STC 55/2018 nesta materia e as sias implicacions, esencialmente respecto da
posicion en que quedan as comunidades auténomas, substancialmente trasladable ao que a nés nos interesa, de DIAZ
GONZALEZ, G.M., “Las competencias exclusivas del Estado ex art. 149.1.18.2 de la Constitucion v la disciplina de la produc-
cién normativa. Sobre la inconstitucionalidad parcial de la Ley 39/2015, de 1 de octubre del procedimiento administrativo
comin de las administraciones pablicas (STC 55/2018, de 24 de mayo)’; Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autonémica, n. 10 Nueva época, 2018, pp. 80-95, DOI 10.24965/realav0i10.10562 (8 de xaneiro de 2020).

% PONCE SOLE, J,, “La calidad en el desarrollo de la discrecionalidad reglamentaria: teorias sobre la regulacién y adopcion
de buenas decisiones normativas por los Gobiernos y Administraciones’, Revista de Administracion Pablica, n. 163, 2003,
pp. 89-144; ARROYO JIMENEZ, L., “Participacion electronica y elaboracién de normas administrativas en Espana y en los
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se refire & sta aplicacién a entes locais sé os principios na norma establecidos antes
que a regulacién concreta, tamén hai que notar a necesidade dos procedementos de
participacién cidadé aos que o artigo 133 LPAC d& unha grande importancia. Asi pois,
e ainda que queda claro que a forma de elaboracién de ordenanzas e o periodo de in-
formacion publica e tramite de audiencia aos interesados para as normas municipais
deberén seguir rexéndose polo artigo 49 LRBRL, hai que incidir na necesidade de in-
tegrar nestes procedementos algunhas das exixencias do artigo 133 LPAC, en concreto
e especialmente, por coherencia con toda a lexislacion en materia de procedemento
administrativo electrénico, a necesidade de que esta participacion se poida levar a cabo
por via electrénica, ben como sistema para facilitar e incentivar a participacién, ben
como mecanismo de maior transparencia e control, tal e como polo demais é habitual
xa no noso contorno comparados®. A maior parte dos concellos espafiois medianos e
grandes, de feito, xa estan a introducir estes mecanismos en lifia coa transformacion
dixital da Administracién ptblica local. E precisamente sobre esta cuestién, sobre a
necesaria transformacién electrénica da Administracion local, onde maiores novi-
dades e incidencia na actividade dos nosos entes locais achega a LPAC.

2.3 Administracion local e procedemento
administrativo electronico tras a LPAC

Sen animo, de novo, de exhaustividade, resulta interesante analizar superficialmente
os mais relevantes efectos da transformacion dos procedementos administrativos a
stia dimension electrénica no eido local; as principais dificultades de posta en prac-
tica a nivel local, asi como referirnos a aqueles aspectos do procedemento adminis-
trativo electrénico onde poden aparecer mais conflitos xuridicos neste proceso de
hibridacién das normas tradicionais de procedemento e as de acceso administrativo
electrénico posto en marcha pola LPAC. Ainda que moitos destes conflitos non son
en si mesmos exclusivos das administraciéns locais, senén compartidos con calquera
outra Administracién publica, o feito de que os entes locais sexan a maior parte das
veces a Administraciéon de proximidade e méais proxima ao cidadan, converten en
particularmente relevantes algunhas das decisiéns do lexislador de 2015 a hora de
desequilibrar en beneficio dos poderes publicos o marco xuridico da comunicaciéon
procedemental entre cidadans e administraciéns ptblicas. Esencialmente, pois, imos
tratar de describir estes problemas, sempre co sobreentendido implicito de que, da
critica que se vai realizar e a proposta de posibles alternativas, se deduce tamén unha
posible pauta de actuacién por parte das administracions publicas —neste caso, das
administraciéns locais— para minimizar algins destes problemas e orientar a stia
accion do xeito mais beneficioso posible para os cidadans.

Estados Unidos de América’; Martin Delgado, I. (dir.), La reforma de la Administracion electrénica. Una oportunidad para la
renovacion del Derecho, INAP, Madrid, 2016, pp. 231-258.

% BOIX PALOP, A, “La participacion electrénica como mecanismo para la mejora de la calidad normativa en la elaboracién de
reglamentos y otras disposiciones tras la reforma administrativa de 2015", Martin Delgado, I. (dir.), La reforma de la Admi-
nistracion electronica. Una oportunidad para la renovacion del Derecho, INAP, Madrid, 2016, pp. 259- 282.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

55



56

Reforma xuridico-administrativa, procedemento electrénico e Administracion local: analise da incidencia das
recentes transformacions nas bases do procedemento administrativo espanol sobre o réxime local

a) A cuestionable regulacion da obriga de relacionarse electronicamente coa
Administracion publica. Retomando o que era a regulacion existente na materia da
LAE de 2007, que xa permitia en determinadas circunstancias establecer regula-
mentariamente a obriga de que os cidadans se relacionasen obrigatoriamente coa
Administracién cando pola stia profesion, condicién econdmica ou persoal fose presu-
mible de certos colectivos que o establecemento desta obriga non lles supufia prexuizo
ningtn®’, o artigo 14 LPAC reitera esta mesma posibilidade (art. 14.3 LPAC) pero,
ademais, no artigo 14.2 LPAC establece directamente, por ministerio da lei, que certos
colectivos deberan en todo caso entenderse como obrigados. Estes colectivos respon-
den substancialmente aos que a practica previa de aplicacién da LAE fora decantando
como susceptibles de poderen ser obrigados, co aval da xurisprudencia respecto dos
supostos mais conflitivos —por exemplo, o dos pequenos empresarios que contratan
coa Administracién—, polo que non é unha listaxe en si mesma demasiado conflitiva
nos seus aspectos mais importantesss: é perfectamente razoable, por exemplo, que
empresas (art. 14.2 a) LPAC), funcionarios en relaciéns coa Administracién relacio-
nadas coa sta actividade como tales (art. 14.2 e) LPAC) ou os que se dedican profe-
sionalmente a actuar en nome dos cidadans ante a Administracion (art. 14.2 ¢) LPAC)
poidan ser obrigados a relacionarse sempre electronicamente cos poderes ptblicos.
Tamén que os que representan a calquera destes cidadans, para evitar que a obriga
sexa na practica dispofiible, tefian que actuar tamén deste xeito (art. 14.2 d) LPAC).
Non obstante, pode cuestionarse a amplitude con que se establece a obriga do artigo
14.2 a) LPAC%, que non abarca s as empresas, senon calquera persoa xuridica —isto é,
tamén calquera asociaciéon ou fundacién, por exemplo— ou a extensién do artigo 14.2b)
LPAC atoda entidade sen personalidade xuridica —o que incluiria desde comunidades
de bens ou comunidades de propietarios, por exemplo, a, segundo certas interpreta-
ciéns, case calquera colectivo de distintas persoas pero sen personalidade xuridica—.

Como pode constatarse, o lexislador optou por unha interpretacion extensiva e xe-
nerosa do que poden ser colectivos con capacidade educativa, tecnoldxica e economica
suficiente para comunicarse sen problemas electronicamente coa Administracion, o
que no caso dos entes locais é especialmente relevante na medida en que non pou-
cos dos colectivos que poden verse afectados por esta obriga son tipicos suxeitos
de relaciéns xuridicas ou accién coa Administracion local —asociaciéns de colecti-
vos vulnerables e mesmo grupos informais adoitan ter unha interlocucién habitual
cos entes locais—. Por iso, é imprescindible unha interpretacién ou unha aplicacién
destas normas que palie algiins dos posibles problemas desta previsién normativa,

57 REGO BLANCO, M.D., "Registros, comunicaciones y notificaciones electrénicas’, Gamero Casado, E., e Valero Torrijos, J.
(coords.), La Ley de Administracion Electrénica. Comentario sistemdtico a la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electrénico
de los Ciudadanos a los Servicios Piblicos, Thomson Aranzadi, Cizur Menor, 2008, pp. 391-394 y 397-398.

s MARTIN DELGADO, I, “La reforma de la Administracion electrénica’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y proce-
dimiento administrativo de los gobiernos locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 257-258.

5 COTINO HUESQ, L., "El derecho vy deber de relacionarse por medios electrénicos (art. 114 LPAC): asistencia en el uso de
medios electronicos a los interesados (art. 12 LPAC)", Gamero Casado, E. (dir), e Fernandez Ramos, S., e Valero Torrijos,
). (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector Pdblico, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2017, pp. 475-531; BUSTOS PRETEL, G., “Comentario al articulo 14", Acufia Campos, C. (dir.), Comentarios a la
Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comdn de las Administraciones Piblicas, El Consultor de los Ayuntamientos-
Wolters Kluwer, Madrid, 2017, pp. 142-146.
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que, mesmo sendo moi confortable para as administraciéns publicas, pode crearlles
problemas a estes grupos. Unha via poderia ser o recofiecemento en todo caso dun
dereito a asistencia técnica por parte das administraciéns publicas a todos os cidadans
que estean obrigados, pero sorprendentemente a LPAC s6 obriga as administracions
publicas a proporcionar esta asistencia... aos cidadans non obrigados polo artigo 14.2
LPAC ou non obrigados por unha norma regulamentaria ex artigo 14.3 LPAC. Fronte
a este marco legal, hai que exixirlles aos concellos que se comprometan a ofrecer
tamén asistencia e axuda, mais ald do que é a stia obriga estritamente legal, a aqueles
cidadans obrigados sempre e cando, como por outro lado serd o suposto mais habi-
tual, a stia peticién de asistencia non sexa abusiva. Mesmo, en caso de saturacién de
peticiéns de axuda, pdédese asumir que tefian prioridade, dado que o dereito nalei s6
lles é recofiecido a eles, os non obrigados a relacionarse por medios electrénicos. Pero
como norma xeral hai que pedirlles aos entes locais que, fronte a esta moi deficiente
regulacion derivada do marco legal vixente apliquen remedios ben a partir da sta
propia regulamentacién interna en materia de Administracién electrénica —o que
seria en todo caso preferible—, ben a partir das stas directrices informais de actuaciéon
ahora de prestar esta asistencia.

b) Afeccion do Decreto-lei 2019 ds decisions dos concellos sobre os medios de sinatura e
identificacion (arts. 9 e 10 LPAC) dispoiiibles. Os artigos 9 e 10 LPAC deixaran a criterio de
calquera Administracién publica a utilizaciéon de medios de identificacién ou sinatura
electrénica alternativos ao DNI dixital, no que era unha regulaciéon mais que sensata
por flexible, e ademais perfectamente viable, como a experiencia aplicativa ao abeiro
da LAE demostrara desde 2007%°. Asi, e por exemplo, o artigo 9.2 ¢) LPAC permitia a
identificacion por medio de sistemas de clave concertada ou calquera outro sistema
que as Administraciéns considerasen valido, mentres que o artigo 10.2 c) LPAC, de
xeito equivalente, consideraba valido calquera outro sistema de sinatura establecido
por unha Administracién nos termos e condiciéns por ela establecidos.

Este réxime xuridico, resultado pacifico dunha evolucién de moitos anos, permitia-
lles por exemplo aos entes locais establecer sistemas sinxelos tanto de identificacion
como de sinatura cando asi o considerasen necesario ou mais conveniente. Non obs-
tante, viuse trastornado recentemente polo Decreto-lei 14/2019, que modifica a lei de
seguridade cidada para deixar claro que s6 o Documento Nacional de Identidade, con
caracter exclusivo e excluinte, é un documento suficiente para acreditar para todos os
efectos a identidade e datos persoais do seu titular, e tamén modifica a Lei 59/2003,
de sinatura electrénica, neste mesmo sentido. Como este réxime é incoherente coa
flexibilidade sinalada que era a norma xa consolidada nos artigos 9 e 10 LPAC, que
abandonara a estratexia centrada no DNI electrénico®, e, ainda que acepta que as

& ALAMILLO DOMINGO, I, “Identidad v firma electrénica: nociones técnicas y marco juridico general. Identificacion y autenti-
ficacion de los ciudadanos’, Gamero Casado, E. (dir), e Fernandez Ramos, S., e Valero Torrijos, J. (coords.), Tratado de Proce-
dimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector Piblico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 675-768.

& MARTIN DELGADO, |, “La reforma de la Administracion electrénica” Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y pro-
cedimiento administrativo de los gobiernos locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 263-267. Este abandono,
ademais, resultaba moito mais coherente cos parametros europeos en materia de identificacion por medios electronicos,
véxase ALAMILLO DOMINGO, I, “La identificacion y la autenticacién por medios electrénicos’, Aimeida Cerreda, M., e Mi-
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administraciéns publicas poidan seguir determinando os seus propios sistemas de
identificacion, esta posibilidade sométese a un novo réxime de autorizaciéon previa
por parte da Administracién xeral do Estado para todos aqueles sistemas que sexan
diferentes do DNI ou certificados electrénicos establecidos pola propia Administracién
xeral do Estado —establecéndose ademais silencio negativo en caso de que non se
responda 4 solicitude de autorizacién—. A luz do que foi a tradicional interpretacién da
autonomia local, pero tamén do que deixou dito a STC 55/2018, por exemplo, respecto
da autorizacién prevista na DA 2.2 LPAC xa comentada, non parece constitucional-
mente axeitado facer depender dunha decisién da Administraciéon do Estado que os
entes locais ou autondémicos poidan ou non establecer medios de identificacién ou
sinatura que, en cambio, o Estado pode empregar se asi o considera. As ddas medidas
tefien o mesmo esquema de funcionamento e perseguen, no fondo, unha mesma fi-
nalidade —que o Estado controle e determine que tipo de aplicaciéns ou posibilidades
tecnoldxicas poidan usar, neste caso, os entes locais—, polo que a inconstitucionali-
dade deberia ser tamén declarada neste caso, unha vez que se vehiculen os recursos
oportunos —xa anunciados tanto polo Defensor do Pobo como por parte de diversas
comunidades auténomas—. No interim, as normas transitorias do Decreto-lei 14/2019,
polo menos, permiten que os procedementos xa en marcha non tefian que solicitar
esta autorizacion, pero mentres esta regra subsista os entes locais vanse ver moi li-
mitados & hora de establecer mecanismos de identificacién ou sinatura alternativos,
engadindo rixideces adicionais ao despregamento da Administracion electrénica, asi
como privando de posibles opcidns os seus cidadans.

¢) A nova regulacion sobre a sede electronica e as garantias de eleccion de medios e
procedemento (art. 38 LRXSP) e as stas limitacions. Nesta mesma lifia de privar de po-
sibles opcidns os cidadéans, a nova regulacion en materia de sede electréonica —neste
caso, contida na LRXSP— modificou algunhas das regras que levaban unha década en
vigor tras a sia aprobacion pola LAE. Foi esta unha norma xenerosa, mesmo en opinion
dalglins autores excesivamente xenerosa a hora de establecer dereitos dos cidadans &
eleccién da canle ou dos medios tecnoldxicos aptos para relacionarse electronicamente
coa Administraciéné Probablemente como reaccién fronte a esta amplitude —e que
é certo que nunca se concretou con toda a stia amplitude polas dificultades derivadas
do seu exceso de ambicién— a regulacion actual das garantias € moito mais prudente.
Substanciase nunha listaxe de garantias e principios de uso moi xenéricos (art. 38
LRXSP) e que no fondo cambia o criterio e pasa a permitir que sexa a Administracion
a que determine as exixencias tecnoldxicas para a elecciéon da canle ou medio de co-
municacion. Polo demais, tamén é moi parca a regulacién sobre o portal de Internet e
as exixencias sobre o contido minimo deste (art. 39 LRXSP, que o define como punto
de acceso electréonico). Nesta mesma lifia, establécense garantias de interoperabili-
dade ou de cumprimento cos sistemas nacionais de interoperabilidade e seguridade

guez Macho, L. (dirs.), La actualizacion de la Administracion electrénica, Andavira, Santiago de Compostela, 2016, pp. 108-
114.

62 COTINO HUESQO, L., "Derechos de los ciudadanos’, Gamero Casado, E., e Valero Torrijos, J. (coords.), La Ley de Administracion
Electronica. Comentario sistematico a la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electrénico de los Ciudadanos a los Servicios
Pablicos, Thomson Aranzadi, Cizur Menor, 2008, pp. 215-218.
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(arts. 156 e 45 LRXSP), pero en todo caso desde unha perspectiva técnica e pensando
mais no establecemento de estandares interadministrativos que nas garantias dos
cidadans ou a stia marxe de manobra. De feito, a norma por defecto pasa a ser a utili-
zacion dos sistemas e aplicaciéns determinados por parte da Administracion. Desde
a perspectiva da Administracién local, e mais al4 dos posibles controis estatais que
poden derivar da intervencién da Administracién do Estado & hora de determinar ou
precisar as stias alternativas concretas de despregamento de medios electrénicos ex
artigos 9.2 e 10.2 LPAC ou DA 2.2 LPAC, este réxime xuridico, en lifia con moitas ou-
tras modificaciéns da reforma de 2015, outérgalles unha posicién de maior confort
xuridico &s administraciéns locais fronte aos cidadans, algo que, por exemplo, e no
dia a dia darelacién coas administracions locais, ten unha manifestacién practica moi
concreta na imposicién, que quebra o tradicional principio antiformalista do dereito
administrativo espafiol, de uso dos formularios concretos que poiia & disposicién
cada Administracion concreta para cada procedemento especifico (art. 66.6 LPAC).
d) Garantias xuridicas respecto das actuacions automatizadas (art. 41 LRXSP). Unha
reflexién adicional, que ata o momento non mereceu unha grande atencién nin dog-
matica nin legal —a regulacién é certamente parca—, e tampouco foi obxecto ata a
data en Espafia de tratamento xurisprudencial®?, é a referida as garantias xuridicas
respecto das decisiéns automatizadas. O lexislador, no artigo 41.2 LRXSP, limitase
a establecer a necesidade de identificar un responsable e a exixencia dunhas mini-
mas garantias de control e auditoria que compre interpretar en relacion co disposto
no Regulamento xeral de protecciéon de datos (RXPD) aprobado en 2017 pola Unién
Europea‘+. Da combinacion destas exixencias, dedlcese un réxime xuridico para a
utilizacién de algoritmos ou programas para a adopcién de decisiéons automatizadas
non excesivamente exixente —de feito, éo menos do que o era a regulaciéon contida
para supostos equivalentes na Lei de procedemento administrativo comin de 1992,
que por exemplo exixia unha aprobacién formal da aplicacién por parte do 6rgano
administrativo responsable®— e que, por iso, ten a vantaxe de fomentar o emprego
destas solucions tecnoldxicas. Pola contra, é cuestionable ata que punto este incen-
tivo se logra & custa dunha rebaixa excesiva nas garantias minimas exixibles. A gran
discusién xuridica na doutrina, non sé espafiola, senén tamén a nivel internacional
e europeo —por exemplo, foi moi debatido como aplicar rectamente o RXPD en rela-
cién con estes supostos—, centrouse en se para lograr estas garantias de minimos é
imprescindible exixir ou non unha publicacién completa do c6digo fonte empregado,

6 COTINO HUESOQ, L., "Riesgos e impactos del Big Data, la inteligencia artificial y la robética: enfoques, modelos v principios
de la respuesta del derecho’, Revista general de Derecho administrativo, n. 50, 2019, p. 36; PONCE SOLE, J., “Inteligencia
artificial, Derecho administrativo y reserva de humanidad: algoritmos y procedimiento administrativo debido tecnolégico”,
Revista general de Derecho administrativo, n. 50, 2019, p. 42.

& PONCE SOLE, J,, “Inteligencia artificial, Derecho administrativo y reserva de humanidad: algoritmos y procedimiento ad-
ministrativo debido tecnolégico’, cit., pp. 13-15; PALMA ORTIGOSA, A., "Decisiones automatizadas en el RGPD. El uso de
algoritmos en el contexto de la proteccién de datos’, Revista general de Derecho administrativo, n. 50, 2019; BYGRAVE, L.A.,,
“Minding the Machine v2.0. The EU General Protection Regulation and Automated Decision-Making”, Yeung, K., e Lodge, M.
(dir.), Algorithmic Regulation, Oxford University Press, Oxford, 2019, pp. 243-262.

% VALERO TORRIJQS, )., Innovacion tecnologica e innovacion administrativa, Ponencia Seminario de Teoria y Método del Dere-
cho Publico, 2016.
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algo sobre o que non hai consenso%® e que, como vimos, en calquera caso, non é de
momento a solucién nin do dereito europeo nin do espafiol. Fronte a estas teses,
recentemente defendin que non sé haberia que exixir a publicacién do cédigo que
emprega o programa utilizado, senén que adicionalmente deberian estenderse a estes
programas as garantias xuridicas tradicionalmente exixibles respecto da aprobacion,
utilizacién e impugnacién de normas regulamentarias por cumprir unha funcién
xuridica materialmente equivalente®. En calquera caso, e con independencia de que
esta exixencia sexa imposta normativamente, parece aconsellable que os entes locais,
amedida que comecen a establecer procedementos onde as decisions estean automa-
tizadas e as decisiéns dependan por iso de programacion informatica, se ocupen de
desefiar uns sistemas de garantia e control suficientes e que permitan unha axeitada
defensa e garantia xuridica dos intereses dos cidadans. Compre ter en conta que o
feito de que areforma de 2015 non lles impofia aos entes locais este nivel de garantias
que aqui se considera axeitado non exclie que sexan os propios municipios os que,
en uso da sia autonomia, poidan establecer unha norma propia mais exixente que os
obrigue, por exemplo, a publicar sempre os cddigos e algoritmos que empregan. De
feito, a relativa sinxeleza da maior parte destes no ambito local —para asignar axudas
ou fixar avaliacions a partir de pardmetros predeterminados, por exemplo— é unha
razén adicional para formular esta exixencia, que non sup6n nestes casos ningtn dos
problemas que habitualmente se alegan para negar a conveniencia da publicidade
dos programas empregados —posibilidade de enganar o sistema, game the system;
dificultades de comprensién do seu funcionamento®—.

e) Novidades en materia de rexistros e xestion documental. A regulacion basica en
materia de rexistros na LPAC non presenta novidades significativas, por moito que
sexanecesaria a transformacion de todos a rexistros electrénicos (art. 16 LPAC), algo
que se fai seguindo os pasos xa consolidados tras anos de vixencia da LAE. Ainda que
non se formulen retos diferenciados para os concellos nesta materia, convén deixar
constancia da relativa novidade que € a regulacién dos rexistros de apoderamentos
(art. 6 LPAC, levemente afectado pola STC 55/2018, que anulou un inciso referido a
como debian inscribilos as comunidades auténomas, por invasién de competencias).
Polo demais, a reforma de 2015 regula a xestién documental e dos arquivos de xeito
coherente coa conversion en electrénicos de todos os procedementos. Asi, todos os
documentos administrativos se almacenaran electronicamente, salvo que non sexa
posible (art. 46.1 LRXSP) e prevese que cada Administracion tefia que manter un ar-
quivo, que agora debera ser electrénico, con todos os seus documentos electrénicos
de procedementos finalizados (art. 17.1 LRSJP). Estes documentos deben gardarse en

% COGLIANESE, C,, e LEHR, D., "Regulating by Robot: Administrative Decision Making in the Machine Learning Era’, Penn Fa-
culty Scholarship 1734,2017, pp. 1209-1213; DE LA CUEVA, J,, "Cédigo fuente, algoritmos v fuentes del Derecho’, £/ Notario
del siglo XXI,n. 77,2018; NIEVA FENOLL, )., Inteligencia artificial y proceso judicial, Marcial Pons, Madrid, 2018, pp. 140-143;
DALY, P, "Artificial Administration: Administrative Law in the Age of Machines’, SSRN Woriking Paper, 2019, pp. 18-19.

57 BOIXPALOP, A, “Los algoritmos son reglamentos: la necesidad de extender las garantias propias de las normas reglamen-
tarias a los programas empleados por la Administracion para la adopcién de decisiones’, Teoria y método. Revista de Derecho
Pdblico, n. 1, 2020.

% SCANTAMBURLO, T., CHARLESWORTH, A., e CRISTINIANI, N., “"Machine Decisions and Human Consequences”, Yeung, K., e
Lodge, M. (dir.), Algorithmic Regulation, Oxford University Press, Oxford, 2019, p. 74.
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formatos que permitan garantir a stia autenticidade, identidade e conservacion, e
que asi mesmo fagan posible o seu traslado tanto a outros soportes como formatos
(art.17.2 LPAC) e s6 poderan ir elimindndose segundo dispofian as normas en materia
de arquivos. Polo demais, como é 16xico, o almacenamento debe facerse a partir das
medidas de seguridade establecidas no Esquema Nacional de Seguridade (integridade,
autenticidade, confidencialidade, calidade, proteccién e conservacién), que en todo
caso ten que concretarse en estandares que permitan a identificacién e o control de
acceso dos usuarios, e que garantan a proteccién de datos de caracter persoal (art.
17.3 LPAC e 46.4, LRXSP) . Por dltimo, hai que deixar constancia de que a DT 1.2 LPAC
establece que os documentos de procedementos iniciados antes da entrada en vigor
da norma se seguiran tratando de acordo co disposto no réxime anterior, pero que,
se fose posible, deberan ser dixitalizados e que a LPAC agora tratou de identificar que
documentos e materiais han de formar parte, por ministerio da lei, do expediente
administrativo electrénico (art. 70 LPAC), mentres que se declara expresamente
que a informacién de apoio non forma parte del (art. 70.4 LPAC). Tratase dunha
prevision conflitiva, moi vinculada 4 vontade de darlles as administracions publicas
a posibilidade de non achegar, por utilizacién do dereito de acceso previsto na LT,
parte dos documentos, informes ou traballos previos internos que poden sustentar
unha decisién, pero que xerou tamén non pouca controversia doutrinal. En todo
caso, e mais ala desta novidade referida 4 mellor cohonestaciéon das previsions da
LPAD coas exixencias da LT, e nun sentido, de novo, xeneroso para cos intereses da
Administracién —como é habitual na reforma de 2015—, todas estas previsiéns non
deixan de ter un caracter técnico e, mais ala de poderen suscitar dibidas en ocasiéns,
non supofien problemas diferenciais que sexan particularmente intensos no ambito
local —excepcidn feita, como sempre, de que unha axeitada implementacién da lei
require dunha disposicién de medios persoais e materiais que a moitos entes locais
lles pode resultar inasumible—.

f) A nova e discutible regulacion das notificaciéns electrénicas (arts. 40-46 LPAC).
Onde si hai cambios substanciais que afectan ao efectivo equilibrio das posiciéns
xuridicas dos cidadans e da Administracion tras a transformacién do procedemento
a electrénico operada pola reforma de 2015 é no referido ao novo sistema de notifi-
caciéns electrénicas. Un sistema de notificacion que pasa a ser o que serd empregado
por defecto, ainda habendo teoricamente certa posibilidade, no ronsel do que no seu
momento previu a LAE de 2007 de que o cidadan optase pola notificacién tradicional,
como consecuencia da xenerosa ampliacién dos obrigados a relacionarse electroni-
camente que fai o artigo 14 LPAC. Esta obriga de relacionarse electronicamente coa
Administracién ten, como é evidente, unha consecuencia obvia en materia de noti-
ficaciéns: os que asi teflan que relacionarse cos poderes publicos tamén deberdn ser
notificados por via electrénica —como por outra banda sinala expresamente o artigo
41.3 LPA—. Téfiase en conta que adicionalmente o artigo 41.1 LPA permite estender
a obriga de recibir notificacidéns electrénicas a outros colectivos que por capacidade
econémica, técnica ou dedicacion profesional se estime razoable —no que parece unha
previsién mais complementaria que coincidente co 14.3 LPAC, pois en tal caso seria
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innecesaria: parece apuntar a que podera haber casos de suxeitos non obrigados a
relacionarse electronicamente para os que, non obstante, excepcionalmente, si poida
establecerse a obriga de ser notificados electronicamente—. Polo demais, en ausencia
de opcién por parte do cidadan —e nos procedementos de oficio esta non se puido
producir previamente—, sendo o procedemento electrénico por defecto, a notificacién
enténdese que ha de realizarse s6 por esta via (art. 41.1 LPA). A combinacién de todos
estes factores permite prever unha, se cabe, maior extensiéon a non moi longo prazo
dos casos en que as notificaciéns seran exclusivamente electrénicas, quéirao ou non
asi o cidadan afectado®.

Respecto de como tefia que realizarse a notificacion, o artigo 43.1 LPA establece
s6 dous sistemas: a comparecencia electrénica ou o Enderezo Electronico Habilitado
unico (EEH), de entre os cales serd a Administracién actuante a que elixa un deles.
Queda asi explicitamente exceptuado o disposto no artigo 41.1 LPA, que establece que
«(c)on independencia do medio utilizado, as notificacions seran validas sempre que
permitan ter constancia do seu envio ou posta a disposicién, da recepcién ou acceso
polo interesado ou o seu representante, das stas datas e horas, do contido integro,
e da identidade fidedigna do remitente e destinatario desta» e que parece que sé se
tera en conta, en contra da sta localizacién sistematica na lei, para as notificaciéns
presenciais?. En todo caso, ambos os dous sistemas, tanto a comparecencia electré-
nica como o EEH, estan regulados dun xeito, ademais de escaso, pouco garantista e
deficiente. A comparecencia electrdnica consiste en que a Administracién pon & dis-
posicién do cidadan a notificacién nun contorno controlado por ela mesma, nos seus
servidores, de xeito que queda garantido en todo momento que dispén e controla
toda a informacién respecto de se se accede ou non a ela, por quen e cando”. Para
que un cidadan acceda a esta, previamente, a Administracién debera ter establecido
un sistema de identificaciéon —dos previstos pola propia lei no artigo 9.2 LPAC— que
permita o acceso da persoa, fisica ou xuridica, en cuestion. Pola stia banda, o Enderezo
Electrénico Habilitado (EEH), que ademais agora a lei pretende que sexa “tinico” —como
se crese que é constitucional aspirar a que s6 o Estado poida determinar e asignar
un a cada cidadan, o que evidentemente non é o caso ... e por outro lado nin o propio
Estado respecta, pois xa ten en marcha un xenérico e outro, diferente, especifico para
as notificacions en materia de trafico—, é tamén un sistema onde a Administracién
controla nos seus servidores se a notificacion se recibe e se abre. Consiste mais ou
menos, tecnicismos & marxe, nunha pasarela tecnoldxica que vincula o correo electr6-
nico do cidadan cunha caixa de correo electronica instalada nos servidores da propia
Administracién, que é a onde se envian as notificacions e & que debe acceder o cidadan

& MIGUEZ MACHO, L, “Las notificaciones electronicas” Almeida Cerreda, M., e Miguez Macho, L. (dirs.), La actualizacion de la
Administracion electronica, Andavira, Santiago de Compostela, 2016, pp. 220-232.

70 Como por outro lado expufia sen deixar lugar a dibida o propio Ministerio de Facenda e Administracions Piblicas na guia
que editou no seu momento sobre como se debia interpretar a norma: https:/www.hacienda.gob.es/Documentacion/
Publico/PortalVarios/Nuevas _leyes _administrativas/FAQs%20LEY%2039-2015%20LEY%2040-2015.pdf (15 de xaneiro
de 2020).

7" MARTIN DELGADO, I, “Ejecutividad v eficacia de los actos administrativos: las notificaciones administrativas’, Gamero Ca-
sado, E. (dir), e Fernandez Ramos, S., e Valero Torrijos, . (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen
Juridico Bdsico del Sector Publico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 2123-2206.
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para ser notificado. En xeral, e na falta de desenvolvemento por parte do lexislador
basico estatal das suas caracteristicas, esta a ser pouco ou nada empregada por parte
doutras administraciéns publicas.

Os dous sistemas suscitan problemas. Para que funcionen ben, requiren dunha
actuacién previa do cidadan —dando de alta o correspondente EEH e, idealmente,
vinculdandoo cunha conta de correo electronico habitual, co fin de garantir que os
avisos cheguen efectivamente ao seu receptor e non lle pasen inadvertidos; ou ben
aceptando un sistema de claves para entrar no sistema de comparecencia electrénica,
no segundo caso— sen a cal é dubidoso que poidan ser ttiles para informar efectiva-
mente un cidadan do seu inicio e que se poida dar por “notificado”. Por exemplo, nun
procedemento de oficio, sen que se tefia producido esa actuacién previa do cidadan,
anotificacion electrénica que en todo caso ha de realizarse ird a unha carpeta cidada
que a Administracion debe crear, pero a que é improbable que o cidadan vaia acceder.
A LPAC debera ter resolto expresamente que facer nestes casos, establecendo, por
exemplo, que so se notificard —electronicamente ou non— empregando algin dos
medios que utilicen informacion Gtil para os efectos de localizar o cidadan e que fose
xa proporcionada, previamente, por este & Administracién —por exemplo, empre-
gando unha técnica analoga a que permitia e permite ainda na actualidade descubrir
o domicilio ao que enviar unha notificaciéon presencial acudindo aos datos do padroén,
ex artigo 41.4 LPAC respecto do correo electrénico ou dispositivo mébil do cidadan—.
Se ademais temos en conta que a LPAC establece que, unha vez correctamente noti-
ficado por medio de comparecencia electrénica, transcorridos 10 dias a notificacion
se considera rexeitada (art. 43.2 LPAC) e non fai falta nin sequera reintentala ou a
publicacién alternativa do artigo 44 LPAC para poder dar por cumprido o tramite, este
tratamento resulta ainda mais inquietante. Consciente desta situacion, a propia norma
establece medidas paliativas para garantir que, dado que o sistema de notificacions
previsto é obxectivo e claramente incapaz de cumprir debidamente coa stia funcién
esencial —informar os cidadans de que unha decisién que lles afecta foi adoptada—,
polo menos haxa sistemas tendentes a asegurar que, ainda que non sexa por medio
da notificacién xuridicamente entendida como tal, o cidadan poida saber que esta
existe: é o caso dos avisos e postas en cofiecemento que prevé a lei no seu artigo 41
coa evidente intencién de, cando menos, aspirar a minimizar o problema. Asi, o ar-
tigo 41.1 LPA in fine sinala que “(a)dicionalmente, o interesado poderd identificar un
dispositivo electrénico e/ou un enderezo de correo electrénico que serviran para o
envio dos avisos regulados neste artigo, pero non para a prdctica de notificacions” —o
sublifiado é meu— ao que a Administracién estara obrigada a enviar un aviso cando
haxa unha notificacién a stia disposicién. Agora ben, nunha decisiéon moi criticable,
a lei establece que se este aviso, mesmo estando obrigada a Administracién a facelo,
non se realizase —pola razén que fose— iso non impide que a notificacién sexa con-
siderada plenamente valida (art. 41.7 LPA).

En definitiva, o novo sistema é francamente insatisfactorio desde a perspectiva
dos dereitos dos cidadéans, aos que deixa nunha situacién de vulnerabilidade xuridica
potencial notable. A cambio, resulta moi conveniente para unhas administraciéns
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publicas que é practicamente imposible que non notifiquen correctamente un acto
administrativo e que, por iso, poderan aspirar a que estes sexan executivos con moitas
mais facilidades, e méais rapidamente, que co réxime anterior. Porén, non se entende
que non haxa na norma habilitacién legal para indagar a obtencién dun correo elec-
trénico de contacto ou un dispositivo mébil ao que enviar o aviso —en ausencia do cal,
dadas as normas en materia de proteccién de datos, é dubidoso que esta informacién
se poida obter legalmente— e moito menos que, cando si se dispén desta informacion
—porque a proporcionou previamente o cidadan— a LPAC non prevexa, xunto a obriga
do aviso, que a stia non realizacién supofia a nulidade da notificacién’2. Tampouco se
entende por que a norma non expresou que excepcionalmente, nos procedementos
iniciados de oficio, a dobre notificaciéon —isto é, a notificacién tamén por medios
tradicionais— deba ser obrigatoria dado que o cidadan ainda non puido proporcionar
estes datos. E, por Gltimo, é incomprensible a cerrazén do lexislador a recofiecer con
normalidade que estes medios electronicos de comunicacién —dispositivos mébiles,
correo electrénico... — se poderian e deberian recofiecer sen ningtin problema técnico
e xuridico como medios de notificaciéns alternativos & comparecencia electrénica a
eleccion do interesado, permitindo unha mellor comunicacién cos cidadans e unha
mellor defensa dos seus intereses’.

Os entes locais, en calquera caso, na sta actuacion nestas materias, deberian ter
en conta estes problemas da regulacién legal e tratar de minimizar as consecuencias
negativas que poden derivar para os cidadans cos cales se relacionan, extremando as
precaucions e emendando a plana ao lexislador sempre que sexa posible: empregando
en notificaciéns de oficio dispositivos ou correos electrénicos para facer o aviso se se
dispon desta informacién por unha interaccién previa ainda que sexa doutro procede-
mento, facendo a notificacién nestes casos tamén por medios tradicionais ainda que
non sexa obrigatorio segundo a LPAC e, por suposto, entendendo nula toda notificacion
que fose realizada sen cursar o correspondente aviso por moito que o artigo 41.7 LPAC
permita considerala valida. Dunhas administraciéns cun contacto tan directo e intenso
cos cidadans, tan proximas a eles, débense agardar uns estandares de comportamento
e lealdade 4 hora de informalos das actuacidns que lles poidan afectar que han de ser

72 Esta regulacion segundo a cal a falta de aviso efectivo non é ébice para que a notificacion se poida considerar perfecta-
mente valida, mesmo ainda que diso se deduza unha material imposibilidade de que o cidadan puidese ter cofiecemento
do acto notificado, moi probablemente, deberia ser tida por inconstitucional por afectar aos seus dereitos de defensa e,
indirectamente, de tutela xudicial efectiva. Non obstante, nun suposto altamente semellante relacionado co sistema de
notificacions electrénicas na xurisdicion laboral, o Tribunal Constitucional na STC 6/2019 xa considerou que non se aprecia
tacha de constitucionalidade ningunha nunha regulacion que prevé un aviso obrigatorio pero que non deduce da sGa au-
sencia consecuencia xuridica ningunha. Como é evidente, a vision do Tribunal Constitucional neste sentido é, ao meu xuizo,
extraordinariamente criticable. Véxase para unha explicacion da sentenza JIMENEZ BIDON, P.M., “Innecesariedad para la
validez de la notificacion por Lexnet del aviso previo de la misma (analisis de la Sentencia de 17 de enero de 2019 del
Tribunal Constitucional)’; Noticias Juridicas, 2019. http:/noticias.juridicas.com/conocimiento/articulos-doctrinales/13951-
innecesariedad-para-la-validez-de-la-notificacion-por-lexnet-del-aviso-previo-de-la-misma-analisis-de-la-sentencia-
de-17-de-enero-de-2019-del-tribunal-constitucional/ (11 de xaneiro de 2020).

73 Algo que durante a vixencia da lexislacién en materia de procedemento administrativo de 1992 se formulaba como perfec-
tamente posible sen excesivos traumas: véxase GAMERO CASADO, E., Notificaciones telematicas, Bosch, Barcelona, 2005,
pp. 179-254. Sobre a negativa a aceptar o correo electrénico como medio de notificaciéns na nova lei, véxase MARTIN
DELGADQO, ., “La reforma de la Administracion electronica’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y procedimiento
administrativo de los gobiernos locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 273-274.
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netamente superiores aos moi pobres, e criticables, que se deducen do réxime legal
estrito da Lei de procedemento administrativo de 2015.

3 Conclusions sobre a afeccion das reformas
en materia de procedemento administrativo
no ambito da Administracion local

A través deste repaso aos elementos estruturais das reformas xuridico-administra-
tivas con impacto nas normas de procedemento administrativo e da propia reforma
do procedemento administrativo de 2015 na stia proxeccién sobre os entes locais,
podemos extraer algunhas conclusions de interese.

A primeira delas é que, mesmo a partir dunha sucesiéon de impactos, as mais das
veces descoordinados e en ocasiéns mesmo frustrados —como é o caso, paradigmati-
camente, dareformalocal de 2013 instrumentada por medio da LRSAL—, certos trazos
estan presentes na maioria das leis que se foron sucedendo, esencialmente a vocacién
respecto da recentralizacién competencial paulatina que elimine peso prestacional
dos municipios —sobre todo dos mais pequenos— e unha notable intensificacién dos
controis sobre eles —esencialmente, de tipo orzamentario—. Esta orientacién, non
obstante, proxéctase asi mesmo sobre as normas de procedemento administrativo
que, como puidemos ver, empregando ademais de Xeito moi incisivo o pretexto da
suposta conveniencia da normalizacién dos procedementos administrativos elec-
trénicos, que coadxuva coas evidentes vantaxes que comporta para entes locais con
carencia de medios a recepcién de asistencia técnica por parte de deputaciéns ou do
propio Estado 4 hora de desefiar e manter as sdas aplicaciéns, é un dos elementos
mais destacados da reforma de 2015 por medio da stia DA 2.2 De xeito interesante,
esta pretension atopou, porén, non pouca oposicién tanto por parte de comunidades
auténomas como dos entes locais. A frustrada implantaciéon da reforma local de 2013,
que non logrou a consecucion de todos os seus obxectivos, explicase a partir desta
resistencia. Tamén a moi importante STC 55/2018, que puxo certo freo a estas pre-
tensions de recentralizacién e uniformizacién procedemental respecto do emprego
de aplicacions e sistemas informaticos, é resultado desta resistencia —xuridica, neste
caso—, que esta chamada a continuar, dado que as normas estatais que pretenden
restrinxir a autonomia organizativa dos municipios se suceden: a Gltima delas, como
vimos, é o recente Decreto-lei 14/2019, que, entre outras limitaciéns, considera por
defecto indispofiibles sen autorizacién estatal para os entes locais sistemas de iden-
tificacion e sinatura que, en cambio, a Administracién do Estado pode empregar sen
maior problema.

Unha segunda conclusion de interese que se extrae do repaso realizado é que, polo
demais, das novidades en materia de procedemento administrativo —e a stia intersec-
cién coas normas en materia de contratos, transparencia ou proteccion de datos— se
deducen importantes deberes e exixencias xuridicas para os entes locais, que van supor
—estan a supor xa— problemas non menores de adaptacion. Desde esta dptica, cobra
sentido a reforma do artigo 36.2 LRBRL para comprometer as deputacions provinciais
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nestes procesos de transformacién, dando soporte e axuda técnica aos municipios que
o0 requiran, algo que non se esta a producir de xeito satisfactorio sempre en todo o
territorio, nin sequera, o que resulta se cabe mais sorprendente, respecto das materias
(contratacion e procedemento administrativo electrénico, ex artigo 36.1. g) LRBRL)
que areforma local de 2013 considerou que pasaban a ser competencia propia directa
das deputaciéns para municipios de menos de 20.000 habitantes. Estas insuficiencias,
moi probablemente, estan tamén na base de non poucas resistencias aos procesos de
recentralizacion e de homoxeneizacidén procedemental, pois en ocasiéns os concellos,
especialmente se tefien recursos e medios para iso, perciben que ocuparse eles mesmos
destas cuestiéns comporta melloras na xestién e na eficacia, asi como na atencién
que en definitiva reciben os cidadans, sobre todo se o comparamos coa en ocasions
insatisfactoria resposta por parte das deputacions.

Por Gltimo, en terceiro lugar, e mais intimamente vinculado as cuestiéons de proce-
demento administrativo, os entes locais beneficianse en Gltima instancia dun modelo
de procedemento administrativo comun, o aprobado pola LPAC de 2015, que os dota
de importantes poderes e potestades para a xestiéon dos asuntos publicos, en ocasiéns
a custa dos dereitos e garantias dos cidadans. Como tivemos ocasion de ver, de feito,
as reformas dos Ultimos anos, e as novas normas de 2015 non son unha excepcion,
acentlan este desequilibrio: cuestiéns como a colaboracién dos cidadans e as potes-
tades de inspeccién, as medidas provisionais ou provisionalisimas ou o estatuto de
denunciantes foron modificadas neste sentido. Tampouco as modificaciéns norma-
tivas derivadas da transformacién dos procedementos a electrénicos derivaron en
apreciables melloras da posicién xuridica dos cidadans & hora de defender os seus
dereitos. De feito, é manifesta a reducién de garantias en cuestiéons como a regulacion
do réxime de notificacions electrénicas, como se tratou de explicar, ou a xenerosidade
coa que o marco legal permite aos poderes publicos implantar procedementos auto-
matizados. Respecto de todas estas cuestions, ainda que os entes locais poden, como é
obvio, beneficiarse da comoda posicién xuridica en que quedan, este traballo defende
que, en uso da sia autonomia, deberian tratar de establecer medidas paliativas para
mellorar a atencién aos cidadans e, moi especialmente, actuar como administracions
publicas garantes dos seus dereitos. Asi, por exemplo, proponse que, mesmo sendo
posible actuar doutro xeito en aplicacion estrita do réxime xuridico vixente tanto na
LPAC como na LRXSP, os entes locais garantan a asistencia xuridica na tramitacién
dos seus expedientes aos cidadans que poidan estar obrigados a empregar medios
electrénicos, que os concellos se comprometan a enviar avisos de notificacién en mais
supostos dos legalmente exixibles e que, ademais, estes se entendan necesarios para
que a notificacién se considere como valida ou, por Gltimo, que se autoimpofian regras
mais exixentes de transparencia e publicidade sobre os algoritmos que empregan
para a toma de decisions automatizadas, estendendo a estes moitas das garantias
propias das normas regulamentarias. Todas estas medidas poden pérse en marcha
sen problemas en uso da autonomia local, pois non supofien senén extremar garan-
tias mais ald das normas basicas do procedemento, e suporian substanciais melloras
respecto destas. Ademais, establecerian unha pauta de maior rigor e exixencia que
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poderia axudar a mellora da propia lexislacién basica. En definitiva, en emprego da
autonomia constitucionalmente consagrada de que gozan os entes locais, poderianse
asi paliar algunhas das mais perniciosas consecuencias da reforma de 2015 pondo en
valor a accién dos municipios e deixando clara a stia capacidade de actuacién non sé de
maneira eficaz, senén comprometida cun modelo de actuacién dos poderes publicos
moito mais garantista e avanzado.
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