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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 agueles elementos que, malia operarse unha reforma, son no fondo manifestacion dunha
clara continuidade co modelo tradicional e xa consolidado, por unha banda, asi como, por outra, cales
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son as novidades mais importantes efectivamente operadas coa reforma. Adicionalmente, preténdese
explicar como se relacionan estas transformaciéns 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 espafolas (transparencia, proteccién de datos, reforma local,
...). A partir destes elementos, o traballo permite identificar tres factores clave que explican a reforma: 1) a
manifestacién dunha clara continuidade xeral do modelo ainda con leves retoques en beneficio da expan-
sién das potestades das administraciéns pablicas, tamén das locais, no seu dia a dig; 2) un claro intento
de recentralizacion aproveitando o procedemento para reforzar controis do Estado sobre as administra-
ciéns locais na mesma lina que xa iniciasen as reformas previas sobre sustentabilidade financeira ou en
materia de réxime local; e, finalmente, 3) unha articulacién do procedemento administrativo electrénico
basico comln que trata de sintetizar todos estes elementos pola via de impor solucions xa testadas que
se mostraron comodas para a Administracion, en ocasions a custa do cidadan, pero que o lexislador cla-
ramente 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.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 58 (julio-diciembre 2019)



Andrés Boix Palop

SUMARIO: 1 Una década de reformas juridico-administrativas. 1.1 La reforma del articulo 135 CE (2011).
1.2 Ley organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera (2012). 1.3 Leyes
19/2013, de transparencia, acceso a la informacion pablica y buen gobierno; v 27/2013, de racionaliza-
cién y sostenibilidad de la Administracién local (2013). 1.4 Leyes 39/2015, de procedimiento adminis-
trativo comuan; y 40/2015, de régimen juridico del sector pdblico (2015). 1.5 Ley 9/2017, de contratos
del sector pablico (2017) y normas de desarrollo en materia de contratacion pablica. 1.6 Ley organica
3/2018, de proteccién de datos personales y garantia de los derechos digitales (2018). 2 La reforma
administrativa de 2015: principios estructurantes y efectos del nuevo procedimiento administrativo en
la Administracion local. 2.1 Transformacion y resiliencia del modelo de procedimiento administrativo es-
panol en el contexto europeo: principales novedades de la LPAC 2015. 2.2 Principales afecciones a la
actividad administrativa de los entes locales del nuevo procedimiento administrativo relacionadas con
el equilibrio entre potestades publicas y situacion juridica de los ciudadanos. 2.3 Administracion local y
procedimiento administrativo electronico tras la LPAC. 3 Conclusiones sabre la afeccion de las reformas
en materia de procedimiento administrativo en el ambito de la Administracion local. 4 Conclusiones.

1 Una década de reformas juridico-administrativas

Tras cinco afios desde la aprobacién de la reforma de las bases del procedimiento
administrativo espafiol y del régimen juridico de nuestras administraciones publicas
aprobada en 2015, e incluso a pesar de que partes sustanciales de esta siguen a dia
de hoy sin haber entrado plenamente en vigor como consecuencia de las previsiones
transitorias contenidas en la propia ley y las posteriores prorrogas intervenidas que
han dilatado hasta octubre de 2020 la completa exigibilidad juridica de todas sus
disposiciones!, estamos en condiciones de realizar una primera valoracién global de
la afeccién que la misma ha supuesto sobre las bases procedimentales de la actuacion
de nuestros entes locales, especialmente los municipios —por cuanto en su actuaciéon
administrativa protagonizan muchos mas procedimientos en relacién con los ciuda-
danos, sus derechos, y su esfera juridica de intereses, que los que pueden llevar a cabo
otro tipo de entes locales de base asociativa o las propias diputaciones provinciales—.
Una afeccién que se proyecta esencialmente sobre la transformacién digital que la ley
ha forzado a emprender, continuar o profundizar, segtn los casos, a los entes locales
espafioles, debido a que las leyes 39/2015, del procedimiento administrativo comin
de las administraciones publicas (LPAC), y 40/2015, de régimen juridico del sector
publico (LRJSP), esencialmente, proyectan sobre el régimen juridico tradicional de

" LaDA7.2delaley39/2015, del procedimiento administrativo comin de las administraciones pablicas (LPAC), ya planted una
generosa vacatio legis de un ano, posponiendo la entrada en vigor de la norma al 2 de octubre de 2016, pero ademas estable-
ci6 que las previsiones relativas al registro electronico de apoderamientos, registro electronico, registro de empleados publi-
cos habilitados, punto de acceso general electronico de la Administracion y archivo Gnico electronico no producirian efectos
hasta dos afos después, esto es, a partir del 2 de octubre de 2018. Con posterioridad, el Decreto-ley 11/2018 modifico esta
prevision y postergd dos afios mas, hasta el 2 de octubre de 2020, la produccion de efectos juridicos respecto de esta parte de
la norma. Asi pues, a dia de hoy, estamos dentro del periodo de adaptacién concedido por la norma a las diferentes adminis-
traciones puablicas, y también en consecuencia a los entes locales, para que se adecuen estas cuestiones a las previsiones de
la ley. Hay cierta unanimidad doctrinal en que, mientras tanto, los derechos v obligaciones respecto de los particulares que se
relacionan con la Administracién por vias electrénicas quedan desplegados en tanto que las administraciones piblicas ofrez-
can la posibilidad de interactuar por via electronica, pero que mientras esta posibilidad no se ofrezca, y al menos hasta octubre
de 2020 no hay obligacion de que asi sea, los mismos quedan en suspenso respecto de esta concreta forma de relacionarse
con la Administracion. Véase, al respecto, por ejemplo, HERRERO POMBO, C., “Comentario a la Disposicién Adicional Séptima’;
Acuna Campos, C. (dir.), Comentarios a la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comdin de las Administraciones Piblicas,
El Consultor de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2017, p. 905.
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nuestro procedimiento administrativo la conversién de todos los tramites posibles al
estandar electrénico, integrando en la regulacion basica por defecto las previsiones de
laLey 11/2007, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos (LAE),
debidamente actualizadas y pulidas.

En este trabajo no se aspira a realizar un completo estudio detallado de esta trans-
formacion, algo que resultaria imposible con esta extensién y que, ademas, ha sido
ya realizado de forma monografica muy completa y brillante por numerosos traba-
jos que dieron cuenta muy rapidamente de las principales novedades de la reforma
administrativa de 20152 o que la han tratado posteriormente de forma exhaustiva y
muy completa, con gran profundidad y rigor juridicos. Se pretende, en cambio, aportar
una visiéon panoramica de cuales han sido las novedades que han tenido y tienen una
mayor incidencia sobre la actuacién administrativa de los entes locales, su significa-
cién y utilidad —o las criticas que en ocasiones puede merecer un marco juridico que
da mas capacidad de actuacion a la Administracién que garantias a los ciudadanos,
como ocurre de forma muy significativa con el nuevo régimen de las notificaciones
electrénicas— poniéndolas en relacién con el marco juridico-administrativo espafiol
general y su evolucion a lo largo de la Gltima década.

En este sentido, es conveniente recordar que hay elementos que afectan al régimen
del procedimiento administrativo de los entes locales espaiioles o a algunas de sus
actuaciones administrativas en su perspectiva mas burocratica que encontraremos
en normas ajenas a las propias LPAC y LRJSP. En primer lugar, aquellas que nos per-
miten explicar y entender el marco en que estas se proyectan sobre el gobierno y la
Administracién local, que, aunque tienen menos elementos estrictamente procedi-
mentales a los que atender, si han de ser como minimo mencionadas para exponer en
qué términos han afectado a los entes locales y condicionan su actuacion. En segundo
lugar, normas sectoriales, desde las que tienen que ver con la proteccién de datos ala
transparencia o la contratacién publica, donde encontraremos interesantes derivadas
procedimentales que hay que compatibilizar con la legislacién basica en materia de
procedimiento administrativo.

En este sentido, puede ser de utilidad realizar un repaso rapido a lo que ha sido la
segunda década del siglo XXI, que podemos considerar materialmente casi ya con-
cluida, respecto de nuestro derecho administrativo, un derecho administrativo, el
espafiol, que ha conservado gran estabilidad en no pocos de sus rasgos definitorios,
hasta el punto de que las reformas de 2015, esencialmente continuistas respecto de la

2 Destacaron por su celeridad en realizar analisis muy completos los nimeros especiales de las revistas Documentacion
Administrativa, n. 2, Nueva época, 2015; y £l Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63, 2016, coordinado por
A. Huergo Lora; asi como los diversos comentarios, entre los que se pueden destacar por su atencion a las implicaciones
respecto del hecho 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; y ACUNA CAMPQS, C. (dir, Comentarios a la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comin de
las Administraciones Pdblicas, EI Consultor de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2017.

3 En este sentido, el esfuerzo mas completo de proporcionar un tratamiento tratadistico al nuevo procedimiento admi-
nistrativo comin que emerge como consecuencia de la integracion del procedimiento administrativo electronico en el
procedimiento general es probablemente el de GAMERO CASADO, E. (dir.), y FERNANDEZ RAMOS, S., y VALERO TORRIJOS,
J. (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector Piblico, Tirant lo Blanch, Va-
lencia, 2017.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 58 (julio-diciembre 2019)



Andrés Boix Palop

legislacion del procedimiento administrativo de 1992 modificada en 1999, no dejan
de ser deudoras de la primera gran ley del procedimiento administrativo espafiol, la
Ley de procedimiento de 1958 —y Ley de régimen juridico del Estado de 1957—, cuya
estructura general y entendimiento de las relaciones entre los poderes puiblicos y los
ciudadanos no hace sino replicar. Asi, no son pocos los comentarios que han sefialado
este hecho, en ocasiones de forma critica, al poner de manifiesto que este apego a su
estructura, composicién y elementos tradicionales no deja de demostrar una cierta
incapacidad para que nuestro procedimiento administrativo evolucione debidamente
para hacer frente a los retos de las sociedades actuales#. Sin embargo, y pese a este
apego a la estructura basica tradicional, nuestro derecho administrativo también ha
idomutando y adaptando algunas de sus respuestas para adecuarlas a las necesidades
actuales. De hecho, a lo largo de esta Gltima década lo ha hecho de forma notable,
esencialmente a partir de la intensa influencia del derecho y de las actuaciones de las
diferentes instituciones de la Unién Europea. De hecho, el origen de la mayor parte
de las reformas que han obligado a modificar sustancialmente aspectos de nuestro
sistema de procedimiento administrativo o &reas juridicas aledafias puede trazarse, de
manera ya sea mas bien medida o directamente inmediata, hasta una accién europea
en casi todos los casoss. En algunos de ellos, ademas, y como veremos a continuaciéon
en un repaso sumario ordenado cronolégicamente de los grandes hitos de este proceso,
de forma muy evidente.

1.1 Lareforma del articulo 135 CE (2011)

El elemento estructurante definidor de las reformas que se han ido sucediendo a
lo largo de esta década, aunque no tenga una relacién directa con el procedimiento
administrativo, es la reforma de la Constitucién espafiola realizada tras el verano
de 2011. Conviene por ello dejar constancia de esta y de la significacién que tiene el
hecho de que haya sido la inica reforma con un contenido sustantivo de relieve que
se ha hecho de la Constitucién espafiola de 1978 desde su aprobacién —la reforma de
1992 para permitir el sufragio pasivo en las elecciones municipales de los ciudada-
nos de otros paises de la UE o de ciudadanos de paises con convenio de reciprocidad
con Espafia fue mucho mas concreta— porque de alguna manera es la que marca
el paradigma que se consolidara con las distintas reformas que se han sucedido en
afios posteriores. De una parte, respecto del indudable origen europeo de los cambios
introducidos. De otra, marcando un cambio sobre lo que habia sido la tradicién cons-
titucional espafiola consolidada desde 1978 en materia de régimen local, plasmada
en la Ley 7/1985, reguladora de las bases del régimen local (LRBRL), y sus sucesivas

¢ BANO LEON, J.M,, “La reforma del procedimiento. Viejos problemas no resueltos y nuevos problemas no tratados", Docu-
mentacion Administrativa, n. 2, Nueva época, 2015, pp. 3-8. DOl 710.24965/da.v0i2.10259 (15 de enero de 2020).

°  Sobre este proceso de europeizacion del derecho administrativo espafiol v la notable resiliencia de algunas de sus insti-
tuciones y estructuras basicas, aun asumiendo muchos de los cambios que han ido sucediéndose en las Gltimas décadas
provenientes de la Union Europea, he tratado de hacer un completo analisis en un trabajo monografico previo: BOIX PALOP,
A, "La europeizacion del Derecho administrativo espariol’, Martin Delgado, I., Almeida Cerreda, M., y Di Lascio, F. (coords.),
La europeizacion del Derecho administrativo: una evolucion desde el ordenamiento espariol, Andavira, Santiago de Compostela,
2017, pp. 35-108.
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reformas, la ltima de ellas fruto del llamado “Pacto local” de 1999, aprobada por la
Ley 11/1999, de ir ampliando las competencias locales y reforzado su autonomia po-
litica e institucional tras la ratificacién por Espafia de la Carta europea de autonomia
local en 1989°, cambio que se traduce en reformas institucionales que van limando
por primera vez esa concepcion generosa tanto de la autonomia de los entes locales
constitucionalmente consagrada como el caracter indudablemente representativo y
politico de los entes locales’.

Asi, sera a partir del nuevo paradigma que se introduce con la reforma del articulo
135 de la Constituciéon aprobada en 2011 cuando comenzamos a ver, por primera vez,
normas que sucesivamente tratan de reducir el ambito de la autonomia local, sus
competencias o, correlativamente, la introduccién de controles adicionales en las
normas basicas sobre los procedimientos y tomas de decisiones de los entes locales,
abriendo asi la puerta a una creciente rigidificacién del régimen basico del procedi-
miento administrativo que luego hemos tenido ocasién de comprobar cémo se ha ido
concretando en diversas medidas intervenidas en normas posteriores —y también en
la propia reforma administrativa de 2015—.

Un nuevo paradigma que, esencialmente, se justifica a partir de consideraciones
de ahorro y racionalizacién que dan lugar a una légica de mayor control sobre todos
los aspectos que puedan incidir en el gasto introducida, como es sabido y ha sido pro-
fusamente comentado y analizado, por expreso mandato europeo®. Tras la reforma
constitucional?, el articulo 135.1 CE compromete a todas las administraciones publicas,
y también a los entes locales, a velar por el principio de estabilidad presupuestaria,
ademas de imponer unos limites de déficit que en el caso de los entes locales les obliga
al equilibrio presupuestario con caracter estructural*® —limites que son aplicables
precisamente desde este afio, segiin estableci6 la disposicién transitoria de la refor-
ma-. Todo ello, junto a la prioridad constitucional que se da al servicio de la deuda
(art.135.3 CE), supone un cambio en los principios tradicionales de funcionamiento
de nuestros entes locales que ha condicionado enormemente la propia posiciéon y
consideracién constitucional de estos, con las consecuencias sefialadas. De alguna
manera, puede considerarse que la aprobacién de esta reforma no solo marca un

6 LaCartaeuropea de autonomialocal, de 1985, fue validamente ratificada por Espana cuatro afios mas tarde, por medio del
Instrumento de ratificacion publicado en el BOE de 24 de febrero de 1989.

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

&  Un tratamiento monografico de la cuestion y del proceso de presion por parte de las instituciones europeas, en diversas
fases, para la introduccion de estos mecanismos, se puede encontrar en EMBID IRUJO, A, La constitucionalizacion de la
crisis economica, lustel, Madrid, 2012. Con caracter monografico sobre el principio de sostenibilidad y su impacto sobre
las administraciones pablicas espaniolas, VILLAR ROJAS, F., “El principio de sostenibilidad y las Administraciones Piblicas’,
Lopez Benitez, M., Fuentetaja Pastor, J. A, y Rodriguez-Campos Gonzalez, S. (coords.), Las reformas administrativas de la
crisis, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2017, pp. 47-76; respecto de su impacto sobre el modelo constitucional
espafiol en términos abstractos y generales, véase GARCIA ROCA, F.J., EMBID IRUJO, A., ESTEVE PARDO, J., BANO LEON,
LM,y MENENDEZ, A.]., "Los efectos de la crisis econémica sobre las instituciones plblicas’, El Cronista del Estado Social y
Democrdtico de Derecho, n. 43, 2014, pp. 64-75; por (ltimo, respecto al impacto efectivo y evolucion de las haciendas loca-
les durante la crisis, puede consultarse ECHANIZ SANS, J., Los gobiernos locales después de la crisis, Fundacion Democracia
y Gobierno Local, Madrid, 2019.

°  Reforma del articulo 135 de la Constitucién espafiola, publicada en el BOE del 27 de septiembre de 2011.

0 VILLAR ROJAS, F., "El principio de sostenibilidad y las Administraciones Pablicas’, cit., pp. 53-61.
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hito juridico de implicaciones constitucionales de fondo sobre la cldusula de Estado
social", sino también con una clara proyeccion territorial, a partir del cual la intro-
duccién de consideraciones financieras y de control sobre el déficit han permitido
un redimensionamiento restrictivo de la autonomia local y de las posibilidades de
accién de los entes locales, que se ha ido plasmando posteriormente en las sucesivas
reformas que han afectado al procedimiento administrativo espafiol. Un instrumento
particularmente importante para ello es la Ley que el propio articulo 135.5 CE preveia
que habia de aprobarse para detallar estos controles.

1.2 Ley organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera (2012)

Muy rapidamente, solo un afio después de la aprobacién de la reforma constitucional
de 2011, se aprueba la Ley organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria y sosteni-
bilidad financiera, para desarrollar sus principios, distribuir segtin el criterio de la
legislacion estatal los limites de déficit entre las diversas administraciones publicas,
los supuestos excepcionales de superacién de estos y los controles y procedimientos
necesarios para la puesta en marcha de los mismos. Se trata de una norma que va
mucho mas alld que la ley de estabilidad presupuestaria vigente hasta el momento,
de 2001, y que si pasara a incidir de manera muy directa en la actuacién de los entes
locales, pues més alla de metodologias y procedimientos en la norma se fijan las
responsabilidades de los entes locales y severas restricciones sobre como aprobar
presupuestos, incluyendo la conocida como “regla de gasto”, que, junto a otras medi-
das restrictivas adoptadas en los sucesivos presupuestos generales del Estado de esta
ultima década —como los limites a las tasas de reposicion de trabajadores ptblicos?,
las nuevas normas en materia de gestion de servicios publicos locales o la pretension
de racionalizacion del sector societario local3—, han acabado por condicionar de ma-
nera muy notable la manera en que nuestros entes locales han podido en la practica
desplegar sus actividades, con un indudable efecto de reduccion efectiva de la auto-
nomia, que ha sido cominmente destacado por nuestra doctrina y que, ademas, tiene
un impacto obvio condicionando el ejercicio de las competencias locales!.

Por ejemplo, no pocos de los problemas que estan teniendo muchos ayuntamien-
tos, y no solo los pequefios y medianos, para cumplir en plazo con las exigencias

" Véase en este punto la muy extensa y documentada reflexion sobre el impacto en la clausula de estado social y sus impli-
caciones no solo constitucionales, sino 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., y Giménez Romero, C. (coords.), Informe Espaiia
2014. Una interpretacion de su realidad social, Fundacién Encuentro, Madrid 2014. https:/www.fund-encuentro.org/infor-
me_espana/indiceinforme.php?id=IE21 (7 de enero de 2020).

2 Acerca del impacto efectivo de estas medidas sobre el sector pablico local, FERNANDEZ LLERA, R, y MORAN MENDEZ, E.,
"Presupuestos, cuentas y control externo del sector pablico local’, Presupuesto y Gasto Pdblico, n. 89 (4/2017), 2017, pp.
33-49;y Fernandez Llera, R. (coords.), /il 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’, Almeida Cerreda, M., Tubertini, C., y 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 transformacién electrénica de la LPAC y la LRJSP tienen que ver con este tipo
de restricciones y la imposibilidad de dotar a sus entes locales del personal propio
suficiente para acometer esta transformacion, razén por la cual, junto a un notable
retraso respecto de lo que eran las previsiones iniciales de la reforma de 2015 —que
preveia que para 2018 toda la Administracién electrénica debia estar ya totalmente
implantada—, estamos viendo cémo en la actualidad esta transformacién esta siendo
externalizada en no pocos casos, debido a las restricciones en materia de personal
propio, generandose un liderazgo privado antes que publico a la hora de encabezar
iniciativas tecnolégicas. Adicionalmente, estas restricciones coadyuvan con otras
previsiones posteriores, de la reforma local de 2013 a la reforma administrativa de
2015, hacia una delegacion de estas tareas y de la vertiente tecnoldgica de la transfor-
macioén hacia otros actores —el Estado en unos casos, las diputaciones provinciales en
otros— alos que se pretende dotar de una capacidad de liderazgo, por consideraciones
de supuesta eficacia y de aprovechamiento de economias de escala, en detrimento de
los municipios. Las medidas en materia de estabilidad presupuestaria son, sin duda,
un acicate que coadyuva en esta direccion.

1.3 Leyes 19/2013, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno; y 27/2013, de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local (2013)

Durante el afio 2013 fueron aprobadas dos normas de enorme trascendenciay que, en
parte de sus contenidos, se proyectaran de manera clara sobre la reforma adminis-
trativa que se realizara posteriormente solo dos afios después (en 2015): la primera
ley en materia de transparencia de la historia de Espafia’s y la reforma del régimen
local mas ambiciosa desde que se sentaron las bases del régimen local espafiol pos-
terior ala Constitucién con la LRBRL de 1985, Estas dos normas, ambas de una gran
importancia, reflejan algunas de las tendencias que hemos podido identificar ya. Es
asi, por ejemplo, en todo lo referido a la influencia europea mediata o inmediata que
explica la aprobacién de estas normas, mucho mas directa en lo que se refiere a la
Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno (LT),
que como se recordara fue aprobada finalmente tras muchas criticas por la ausencia
de una ley especifica en la materia, carencia que contrastaba con el tratamiento en el
resto de paises de la Unién Europea'’. Mas alla de los contenidos propios de la nor-
ma's, es interesante resaltar también su desconexién con la reforma en materia de

> Destacaba esta novedad 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 hecho como algo muy positivo en su introduccion a SANTAMARIA PASTOR, J. A. (coord.),
La reforma del régimen local espariol, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014, pp. 9-12.

7 Sobre el derecho de la Unién Europea en la materia y su futuro impacto en el modelo espariol, GUICHOT REINA, E., Trans-
parencia y acceso a la informacion en el Derecho europeo, Cuadernos Universitarios de Derecho Administrativo, Sevilla, 2011,
pp. 73-284.

'8 La bibliografia sobre la ley de transparencia ha sido muy abundante, pero probablemente el mas completo y riguroso co-
mentario a la misma es GUICHOT REINA, E. (coord.), Transparencia, acceso a la informacion pdblica y buen gobierno, Tecnos,
Madrid, 2014. Respecto de su impacto estructural como reforma del funcionamiento de las administraciones pablicas
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procedimiento administrativo, tanto en el momento de aprobacién de la norma como
en la aprobacién de la reforma administrativa de 2015, que tampoco es aprovechada
para compatibilizar y coordinar los nuevos paradigmas con algunas de las novedades
introducidas.

Esta voluntad de regulacién propia de la transparencia y el derecho de acceso a
la informacién ptblica, desarrollando de forma extensa el derecho reconocido en el
articulo105b) CE, llevd a que la LT derogara el antiguo articulo 37 de la Ley de procedi-
miento administrativo de 1992, donde esta cuestién estaba tradicionalmente regulada
de forma menos extensa pero que ya resolvia las cuestiones mas basicas en derecho de
acceso', pasando a quedar regulada fuera de la Ley de procedimiento administrativo.
Una solucién que ha pasado a quedar definitivamente consolidada con la LPAC, cuyo
articulo 13 d) remite a la LT respecto de la concrecion y detalles de ejercicio de uno de
los derechos basicos de todos los ciudadanos frente a la Administracién: el derecho
delos ciudadanos a recabar el acceso a archivos y registros, asi como las obligaciones
de transparencia activa de las administraciones publicas?.

Esta solucién explica, muy probablemente, que la regulacién en materia de trans-
parencia y su aplicacién haya acabado desarrollandose al margen de las normas en
materia de procedimiento administrativo, sin que el legislador se haya preocupado
de aclarar cuestiones que tienen que ver con la interseccion de ambas cuestiones
que, sorprendentemente, han quedado sin resolver normativamente y han debido
ser resueltas por los tribunales y, en primera instancia, por las nuevas autoridades
en materia de transparencia®. Una de ellas es la que tiene que ver con la posibilidad
o no de que los interesados en un procedimiento administrativo hagan uso de las
posibilidades que otorga la ley de transparencia, cuestién que habria quedado facil-
mente resuelta si el estatuto juridico del interesado hubiera aclarado que este, que
légicamente tiene acceso al expediente cuando el mismo no esta concluido, ha de
tener como minimo una capacidad de acceso a la informacién publica equivalente al
que se obtiene por aplicacion de la Ley de transparencia, solucién a la que han aca-
bado llegando los érganos encargados del control de la accién puiblica en materia de
transparencia®2. Mas importante en lo que nos ocupa, por directamente relacionado
con la actividad de los entes locales, ha sido la discusién sobre si los regidores en una
corporacién municipal, y especialmente aquellos de la oposicién, podian o no hacer
uso de las normas en materia de transparencia para acceder a documentos y registros

espafiolas, también en referencia a las locales, BETANCOR RODRIGUEZ, A., “Transparencia y buen gobierno’, Lopez Benitez,
M., Fuentetaja Pastor, J. A, y Rodriguez-Campos Gonzélez, S. (coords.), Las reformas administrativas de la crisis, Thomson-
Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2017, pp. 135-154.

® El tratamiento clasico monografico de esta regulacion lo encontramos en MESTRE DELGADO, J.F., El derecho de acceso a
archivos y registros (andlisis del articulo 105 b de la Constitucion), Civitas, Madrid, 1993.

2 GUICHOT REINA, E., "El derecho de acceso a la informacion pablica’; Gamero Casado, E. (dir.), y Fernandez Ramos, S., v
Valero Torrijos, J. (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector Piblico, 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 informacién’, Dilemata, n. 27,
2018, pp. 263-279.

22 COTINO HUESO, L., "Criterios relevante e innovadores del Consejo de Transparencia de la Comunidad Valenciana’, Revista
Espaniola de la Transparencia, n. 9, 2019, pp. 39-69.
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publicos, algo que légicamente se ha resuelto también en un sentido favorable2,
Por Gltimo, y como consecuencia adicional de esta ausencia de coordinacién, hay
procedimientos administrativos, como pueden ser los sancionadores disciplinarios
—0, mas interesantemente incluso, aquellos previos a la incoacién de un procedi-
miento disciplinario o sancionador, como las informaciones reservadas o procesos
de inspeccion— respecto de los que es la propia LT la que sigue recogiendo las Unica
reglas especificas sobre la posible transparencia o posibilidad de aceptar un derecho
de acceso respecto de estos, sin que la LPAC haya establecido reglas en la materia
que desarrollen, concreten o maticen estas previsiones, lo que lleva a dificultades
aplicativas —el articulo 15.1 LT, en principio, parece excluir la posibilidad de acceso a
cualquier elemento de procedimientos sancionadores excepto si hay consentimiento
del afectado o habilitacién legal expresa—. Iguales consideraciones pueden hacerse
respecto de la falta de conexién entre los preceptos en materia de transparencia activa
contenidos en la LT y el hecho de que la posterior reforma de 2015 no haya previsto
integrarlos en las previsiones de la LRJSP sobre la sede electrénica y sus contenidos
obligatorios. Se trata de una constante, de todas maneras, de las reformas de los
ultimos afios —como veremos posteriormente, las reformas en materia de contratos
o de proteccién de datos tampoco han sido siempre faciles de compatibilizar con al-
gunas previsiones de la ley de transparencia que pareciera que funcionaria siempre
al margen de las mismas-—.

También notable fue la descoordinacién de la importante reforma de la LRBRL
intervenida a finales de 2013 por medio de la Ley 27/2013, de racionalizacién y sosteni-
bilidad de la Administracién local (LRSAL), y las reformas posteriores, algo que quizas
pueda deberse a las propias caracteristicas de esta reformay a su fracaso practico en
casi todas sus lineas esenciales?4. Se trata, en cualquier caso, de una norma estricta-
mente coetanea ala LT, y ambas precedieron a la importante reforma estructural del
procedimiento administrativo, intervenida solo dos afios después, lo que convierte
esta desconexién en francamente llamativa.

Aunque excede de los objetivos perseguidos por este trabajo, para enmarcar co-
rrectamente el entorno en que se aplican y operan las reformas administrativas de
2015 respecto de los entes locales, es necesario entender algunas de las consecuencias
de la previa reforma del régimen local, que ya anuncia alguna de las pretensiones que
han sido desarrolladas posteriormente, con la mayor importancia de las cuestiones
relativas a la transparencia y al procedimiento administrativo electrénico, pero, y
sobre todo, que plantea unos ambiciosos objetivos finales de reforma estructural del

3 Véase en este sentido el, para los entes locales, muy importante Dictamen 2/2019 de la catalana Comissio de Garanties
del Dret d'Accés a la Informacié Pablica, que referido a un tema tan particular como la consulta general sobre el acceso de
los v de las electos locales a los expedientes municipales relativos a desahucios que afecten viviendas, tiene unas implica-
ciones generales evidentes. http:/www.gaip.cat/es/detall/normativa/Dictamen-2019_02 (22 de diciembre de 2019).

% Sobre la reforma en si, véase la obra ya citada SANTAMARIA PASTOR, J. A. (coord.), La reforma del régimen local espariol, cit.,
asi como CARRILLO DONAIRE, J.A., y NAVARRO RODRIGUEZ, P. (coords.), La Reforma del Régimen Juridico de la Administra-
cion Local, EI Consultor de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2014; y BOIX PALOP, A., y DE LA ENCARNACION,
A.M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma de 2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2015. Véase
también BOIX PALOP, A., “Sentido y orientacién 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 enero de 2020).
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régimen local espaiiol que globalmente no se han cumplido. Més alla de exponer es-
tos, sobre lo que podemos remitirnos in toto a trabajos anteriores donde ya los hemos
expuesto —junto a las razones por las que a nuestro juicio puede entenderse que han
fracasado®—, interesa en este punto la conexién de dichos objetivos con la situaciéon
actual del régimen local espafiol como punto de partida sobre el que se proyectara la
reforma del procedimiento administrativo y de la reforma del régimen juridico del
sector publico de 2015 aplicada a los entes locales.

a) Los objetivos esenciales de la reforma local de 2013 y sus resultados. Aunque no
tenga sentido, como se ha dicho, analizarlos detalladamente, si conviene dejar
constancia de que la mayor parte de estos objetivos tenian que ver y eran co-
herentes con una visién de la autonomia local capitidisminuida, en linea con lo
que por otro lado ya habian ido deslizando las normas en materia de estabilidad
financiera¢. Asi, conviene recordar la apuesta por la fusién de municipios y el
correlativo freno a la cooperacién intermunicipal y a la intercomunalidad —aco-
gida con no poca resistencia, que en parte explica el retorno de mancomunidades
y consorcios, que, lejos de desaparecer, aparecen reforzados en la LRJSP*7, en
lo que es una cierta rectificacion del legislador mas que una manifestacion de
incoherencia®®—. En esta misma linea, el intento de redelimitacién del reparto
competencial a partir exclusivamente de las previsiones contenidas en la norma
basica estatal y la pretension de, por esta via, impedir el ejercicio de las llamadas
competencias “impropias”?® para limitar o eliminar las posibles duplicidades,
amén de claramente influida por una visién economicista y de reduccién del
posible gasto, era reflejo también de una concepcién sobre la autonomia local y
el ejercicio de las competencias municipales ciertamente restrictiva —ademas de
suponer unamas que evidente invasion de competencias autondmicas* respecto
de la determinacion por las propias comunidades auténomas en cuanto a como

En un primer analisis prospectivo de la reforma ya sefialé los, a mi juicio, problemas pendientes que esta no lograba re-
solver adecuadamente: BOIX PALOP, A., "Encuadre juridico y constitucional de la reforma local de 2013y esbozo de los
problemas todavia pendientes", Boix Palop, A., y De la Encarnacién, 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 de estas cuestiones se
han demostrado evidentemente fallidas, por lo que la reforma de 2013 del régimen local puede considerarse ya como un
fracaso que, a mijuicio por los graves problemas de base derivados de la propia concepcion con que se realiza la reforma,
no ha cumplido con sus objetivos: BOIX PALOP, A., “El régimen local tras el fracaso de la reforma de 2013, £/ Cronista del
Estado Social y Democratico de Derecho, n. 68, 2017, pp. 24-35.

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 esparol,
Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014, pp. 75-136.

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

Sobre el inicio de Ia rectificacion en el propio procedimiento de aprobacion de la LRSAL, HERNANDO RYDINGS, M., “Las
mancomunidades y los consorcios", Almeida Cerreda, M., Tubertini, C., y Costa Gongalves, P, La racionalizacion de la organi-
zacion administrativa local: las experiencias espariola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson-Reuters, 2015, pp. 149-151.

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

TEJEDOR BIELSA, J., "El desarrollo autonémico de la reforma local de 2013. Entre |a rebelion y el pragmatismo”, Boix Palop,
A. vy 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 friccién con
las normas autonémicas’, Boix Palop, A. y 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.
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b)

han de ejercerse las competencias autonémicas exclusivas que, como es sabido,
ha acabado por recibir un severo reproche por parte del Tribunal Constitucional
a partir de las SSTC 41/2016, 111/2016, 107/2017 y siguientes?—, una visiéon de
los entes locales, por lo demas, plenamente coherente con las nuevas medidas
de control presupuestario y financiero que, a modo de complemento de las ya
introducidas por la LOPESF y que se completaba con la apuesta por replantear,
y reforzar, el papel de las diputaciones provinciales3> Un reforzamiento politico

—y correlativo ala pretension de reducir la importancia y autonomia local de los
municipios— pero también juridico, donde aparecen algunas de las previsiones de
la LRSAL de mayor y mas directa incidencia sobre cuestiones de procedimiento
administrativo que afectan a entes locales: el incremento de competencias de
coordinacién para ciertos procedimientos respecto de municipios pequefios (art.
36.1g) LRBRL) y la ampliacién de sus competencias generales de soporte pro-
cedimental respecto de todos los ayuntamientos de su demarcacién territorial
(art. 36.2 LRBRL).

Principales afecciones procedimentales de la reforma. Asi, en lo que a nosotros
interesa, ese nuevo papel de las diputaciones provinciales a partir de las previsio-
nes delaLRSAL, alas que se dota de mayores competencias que en las versiones
previas de la norma, es particularmente relevante en materia de contratacion
centralizada y procedimiento administrativo electrénico, materias respecto de
las que la reforma de 2013 establece que seran competencias propias de las di-
putaciones provinciales, aunque en este caso solo para los municipios menores
de 20.000 habitantes (art. 36.1 g) LRBRL). De acuerdo con el criterio de la LRSAL
y su pretension de impedir con caracter general la actuacién de los municipios
en ambitos que sean competencia “propia” de otra Administracién publica, el
estricto y expreso establecimiento de que para estos municipios la competencia
lo era de la diputacién y, ademas, en esos términos, suponia la exclusién, en el
disefio del legislador, de cualquier actuacién a cargo de los municipios en esos
ambitos. Aunque se trata de una cuestiéon meramente competencial, y que en
la préctica no altera las reglas de procedimiento ni supone una transformacion
de las mismas, si que conlleva efectos de suma importancia si la combinamos
con la conversion que la LPAC hace de todos los procedimientos, por defecto,
a electrénicos: las diputaciones provinciales pasan a ser las competentes para
practicamente toda la tramitacién tanto contractual como procedimental res-
pecto de los municipios de menos de 20.000 habitantes. Solo excepcionalmente,
segun el texto legal, en caso de que no se esté prestando —o no se esté prestando
adecuadamente— el servicio por parte de las diputaciones provinciales y ademas
disponga de medios para ello, podrian los municipios ex articulo 7.4 LRBRL actuar
respecto de esas competencias —e incluso en las formulaciones iniciales de la ley

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

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, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid,
2014, pp. 157-167.
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0 seglin sus comentaristas mas estrictos, ni siquiera tampoco para completar un
servicio insuficiente o deficiente a cargo de la Administraciéon competente, sino
solo cuando este no exista en absoluto—.

Se trata de un planteamiento muy ambicioso, como puede comprobarse, y mas
todavia en el contexto de la reforma que supone la LPAC, que obliga a una notable
inversién y a la puesta en marcha de muchos nuevos procedimientos electrénicos,
que conlleva una notable exigencia. A ello se suma, ademas, que las nuevas normas
en materia de contratacién impuestas por la LCSP de 2017 también obligan a operar
numerosos cambios en los procedimientos de contratacién —que, ademas, obligan
a licitar mucho mas que antes, por ejemplo, ante la restricciéon de la contratacién
menor3—.

Planteamiento ambicioso completado con otranovedad, el reconocimiento también
en favor de las diputaciones de competencias de soporte —no propias en este caso,
sino de ayuday asistencia, en una linea mas tradicional con la funcién habitual de las
diputaciones en nuestro ordenamiento— a los ayuntamientos para la tramitacién de
procedimientos administrativos (art. 36.2 LRBRL en su version posterior ala LRSAL),
que da un protagonismo adicional a las diputaciones en un mundo, la gestién proce-
dimental, que no era en origenes el suyo —mas centrado en la prestacion de ciertos
servicios supramunicipales o a los municipios mas vulnerables—. Combinando ambos
elementos, se detecta la voluntad de hacer ganar protagonismo a las diputaciones a
costa de los ayuntamientos —o incluso de eliminar idealmente de la ecuacion a estos
por completo en esos ambitos— en relacién con toda tramitacién procedimental o
en materia de contratacion, en paralelo al incremento de exigencias en cuanto a la
propia complejidad de los procedimientos —contratos— o las grandes exigencias de
una exitosa transformacién tecnolégica para convertir sedes y procedimientos al
paradigma electrénico3, cuestiéon que no ha de perderse de vista, por mucho que sea
competencial, a la hora de entender la posicién que el legislador y nuestro ordena-
miento parecen querer reservar a los ayuntamientos en materia de procedimiento:
tendencialmente cada vez més limitaday, a ser posible, diluyendo cada vez en mayor
medida la responsabilidad estrictamente municipal por medio de un mayor encuadre
juridico por parte del Estado, al que se superponen el encuadre respecto de los medios
electrénicos y concretas plataformas o soluciones tecnolégicas que se podran emplear
—y en este sentido es ademas muy importante la disposicién adicional 2.2 LPAC, de la
que nos ocuparemos con posterioridad— y la pretension de que las diputaciones ad-
quieran un protagonismo creciente de apoyo (art. 36.2 LRBRL) que incluso, idealmente

3 Este es, en efecto, el juicio generalizado entre la doctrina espafiola sobre cual ha de ser la respuesta de las administra-
ciones piblicas, incluyendo a las locales, ante las severas restricciones a la contratacion menor introducidas por el marco
juridico vigente, lo que plantea no pocos retos organizativos que a dia de hoy distan de estar superados, y que son de una
especial trascendencia para los entes locales con menos medios. Por todos, véase la interesante reflexion sobre las posi-
bilidades que han de ser exploradas v las lineas a seguir que resume la posicion actualmente dominante sobre el curso de
accién futuro demandado por la ley 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.

3 GRACIA RETORTILLO, R, “Las provincias’, Almeida Cerreda, M., Tubertini, C., y 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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en el disefio del legislador, desplazaria de toda gestién procedimental o contractual
a los municipios mas pequefios (art. 36.1 g) LRBRL).

Contodo, ha de ser sefialado que esta traslacion de la responsabilidad a las diputa-
ciones provinciales legalmente prevista se ha visto atemperada por una interpretacién
mucho mas flexible de las posibilidades del articulo 7.4 LRBRL, en el sentido de permi-
tir alos municipios complementar la acciéon en su municipio de las administraciones
competentes, asi como por el impacto del “principio de realidad”, que ha hecho que
ante la insatisfactoria o imposible ejecucién de las competencias en estos términos,
con una sustitucion total, por parte de las diputaciones, el protagonismoy la respon-
sabilidad municipal sigan presentes y los entes provinciales sigan cumpliendo mas
bien una funcién de soporte y ayuda técnica y juridica en colaboracién con los entes
locales municipales antes que sustituyéndolos —al menos, en la mayor parte de los
casos—, algo que, por lo demas, y dada la diversidad del despliegue de municipios y
diputaciones en Espafia, que no funciona exactamente igual en todos los territorios
porque las tipologias de municipios y sus dimensiones en ocasiones varian notable-
mente, tampoco opera exactamente de manera idéntica en todo el pais.

1.4 Leyes 39/2015, de procedimiento administrativo coman; y
40/2015, de régimen juridico del sector pablico (2015)

En 2015 ven laluz las dos normas en que se divide la reforma juridico-administrativa
de esta década. Como veremos a continuacién con mas detalle (vide infra, punto 2),
y centrandonos en aquellos elementos que tienen mas incidencia practica sobre la
actividad de los entes locales, la afeccién esencial mas relevante tiene que ver con la
conversion de los procedimientos administrativos, por defecto, a la via electrénica.

La incidencia respecto de los entes locales de esta y otras determinaciones, como
es evidente, es de una enorme importancia, pero ni siquiera la cercania de la reforma
local de 2013 hizo que el legislador se esforzara por tener en cuenta la compatibilidad
de algunas de sus novedades mas relevantes mas alla de la integracion del procedi-
miento electrénico, con la actividad y dindmica de funcionamiento de los entes locales,
algo que se pone de manifiesto en particular, como veremos posteriormente, respecto
de la principal novedad de la norma: un nuevo titulo VI sobre calidad normativa y
elaboracién de normas que, sorprendentemente, ignora por completo cualquier par -
ticularidad local. La preocupacion en clave territorial del legislador de 2015, eso si,
aparece indirectamente en preceptos como la disposicién adicional 2.2, que no oculta
una explicita pretensién de recentralizar procedimientos mas alla de lo establecido
por la norma basica por la via de tratar de imponer en muchos casos a comunidades
auténomas y entes locales el empleo para la tramitacién de los procedimientos de
las soluciones tecnolégicas desarrolladas o adquiridas por el Estado, lo que ha dado
lugar, como tendremos ocasién de ver, a un interesante conflicto competencial (vide
infra seccién 2.1).
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1.5 Ley 9/2017, de contratos del sector piblico (2017) y
normas de desarrollo en materia de contratacion pablica

Menos afeccién sobre el procedimiento administrativo que han de aplicar los entes
locales tiene, como es légico y derivado de su caracter estrictamente sectorial, la
importante novedad que es la Ley 9/2017, de contratos del sector publico (LCSP),
consecuencia de la transposicion de las mas recientes directivas europeas en la ma-
teria. Conviene dejar constancia, sin embargo, de la norma por su importancia para
el funcionamiento de todas las administraciones publicas espafiolas, maxime en un
contexto de restriccion creciente —también en el ambito local, como hemos sefialado
ya—, por consideraciones presupuestarias, de las posibilidades de recurso a la gestién
directa, que conllevan una cada vez mayor externalizacién de servicios municipales
y han cambiado y complicado las reglas juridicas que permiten a los entes locales,
y en general a cualquier Administracién ptblica, el recurso a medios propios?®. En
todo caso, y respecto de esta norma, ademas de la habitual y explicita influencia eu-
ropea, se detecta también de nuevo la desconexién de la que ya hemos hablado entre
las diversas reformas legislativas ya referida, por ejemplo, respecto de la norma en
materia de proteccién de datos, hasta el punto de que recientemente se ha aprobado
el Decreto-ley 14/2019, de 31 de octubre, por el que se adoptan medidas urgentes por
razones de seguridad publica en materia de Administracién digital, contratacion del
sector publico y telecomunicaciones, cuyo contenido, en gran parte, trata de conci-
liar cuestiones de contratacién y protecciéon de datos que, sorprendentemente, no
habian sido bien explicitadas a pesar de que ambas reformas se habian producido
practicamente en paralelo.

Este decreto-ley, ademaés de vincular explicitamente ciertas consideraciones refe-
ridas a la proteccién de datos con las normas de contratacion, especialmente paralos
casos de gestion indirecta de servicios publicos, ha operado una primera modificacién
de cierto alcance de la LPAC de 2015 en materias de identificacién y firma digital que,
denuevo, va en lalinea de restringir las posibilidades de actuacién de los entes locales
y ponerlos bajo la tutela del Estado —en este caso, a la hora de optar por sistemas de
firma digital diferentes al DNI electrénico o certificados digitales, que, aunque se-
guiran siendo posibles, requeriran de una autorizacién concreta expresa por parte del
Estado cuando sean comunidades auténomas o entes locales los que deseen emplear
estas modalidades de firma electrénica en sus procedimientos3*—. Igualmente, apa-
recen restricciones referidas a la contratacién publica para la prestacion de servicios

3 Elimpacto de la Ley 9/2017 ha complicado mucho el recurso a estos, lo que tiene unas implicaciones particularmente
importantes para los entes locales, como han estudiado AMOEDO-SOUTO, C.A., y CUTRIN DOMINGUEZ, M., “El impacto
de la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Piblico, 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 enero de 2020). Sobre la cuestion de los medios propios, véase también AMOEDO-SOUTO, C.A,, "La regulacion de los
encargos a medios propios en la LCSP. Un balance provisional’, Contratacion administrativa prdctica: revista de la contratacion
administrativa y de los contratistas, n. 159, 2019.

% Sobre esta cuestion, dada la novedad de la norma legal en cuestion, se ha escrito todavia poco, por lo que me remito al
comentario de urgencia que publiqué analizando someramente la misma vy sus implicaciones juridicas en BOIX PALOP,
A., "El Decret-llei 14/2019 i la mordassa digital’, blog de la 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 enero de 2020).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 58 (julio-diciembre 2019)

Regap

@

ESTUDIOS Q

329



330

Reforma juridico-administrativa, procedimiento electrénico y Administracion local: analisis de la incidencia de las
recientes transformaciones en las bases del procedimiento administrativo espafiol sobre el régimen local

electronicos —con la prohibicién del recurso a tecnologias de registro comparti-
do, habitualmente conocidas como blockchain, hasta que sean reguladas por la UE
a pesar de que ya teniamos incipientes usos de esta tecnologia por parte de algunas
administraciones espafiolas?’— y, sobre todo, con la prohibicién de que se contraten
servicios electrénicos que conlleven almacenamiento en nube fuera de paises de la
Unién Europea o que no cuenten con una certificacién europea previa de actuar de
acuerdo con una regulacién equivalente. Esta medida es, por lo demas, hasta cierto
punto contradictoria con la necesidad de poner a punto la Administracién electrénica
en plazo porque, dadas las restricciones de personal y presupuestarias, es necesario
hacerlo recurriendo ala contrataciéon con proveedores privados, no pocos de los cua-
les, debido a la estructura de ese mercado, emplean almacenamiento en nube —un
almacenamiento que ademas es habitualmente realizado, y ahi radica el problema,
en paises terceros dentro de un mercado global no necesariamente europeo—.

1.6 Ley organica 3/2018, de proteccion de datos personales
y garantia de los derechos digitales (2018)

El altimo jalon de esta sucesion de reformas administrativas que afectan o condicio-
nan la manera en que las leyes de 2015 se proyectan sobre la Administraciéon local —o
penultimo, si tenemos en cuenta que el Decreto-ley 14/2019, al que ya hemos hecho
referencia— lo supone la Ley organica 3/2018, de proteccién de datos personales y
garantia de los derechos digitales (LOPDPGDD). Aunque se trata de una norma tam-
bién sectorial, sus previsiones tienen una clara incidencia sobre la aplicaciéon de la LT,
y muy especialmente el articulo 15 LT, que establece los casos y supuestos en que la
proteccion de datos de caracter personal puede amparar una excepcion al principio de
transparencia (DA 2.2 LOPDPGDD), pero también sobre las normas de procedimiento
administrativo, y en concreto respecto de las previsiones en materia de notificacién
y sobre todo de publicacién de actos administrativos —ya sea como alternativa a una
notificacion infructuosa ex articulo 44 LPC, ya para los casos de publicacién del articulo
45 LPAC— cuando, de acuerdo con el articulo 46 LPAC, hay que actuar estableciendo
una alternativa ponderando, a criterio de la Administracién, cémo publicar evitando
generar dafios innecesarios. En estos casos, la DA 7.2 LOPDPGDD ha venido a establecer
al fin unaregla clara con rango legal sobre cdmo han de realizarse las comunicaciones,
estableciendo que, cuando sea necesaria la publicacién de un acto administrativo que
contenga datos personales, se identificara siempre el mismo mediante nombre y ape-
llidos y cuatro cifras aleatorias, pero no el nimero completo, del documento nacional
de identidad o documento equivalente —regla que, por cierto, permite desentrafiar
con facilidad el DNI de un ciudadano respecto del que se publiquen suficientes actos
administrativos con cuatro nameros aleatorios, al no ser siempre estos los mismos-—.
En cambio, y para las publicaciones alternativas a la notificacién del articulo 44 LPAC,
se prescindira del nombre y apellidos del interesado y se publicara solo el DNI o su

37 PEREIRO CARCELES, M., “La utilizacion del blockchain en los procedimientos de concurrencia competitiva’, Revista General
de Derecho Administrativo, n. 50, 2019.
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equivalente —en este caso completo—. Adicionalmente, se prevé como norma de cie-
rre que nunca se podré publicar a la vez el nimero de identidad completo junto a los
apellidos y nombre del interesado. Se trata de una regla clarificadora muy ttil y de una
incidencia directa sobre la actividad de todas las administraciones publicas y, también,
de los entes locales espafioles. Junto a la clarificacién posterior en materia, también
pero no solo, de proteccién de datos realizada por el Decreto-ley 14/2019, podemos
considerar que con esta norma se cierra la Gltima década de reformas administrativas
con incidencia sobre el procedimiento administrativo que han de emplear los entes
locales en sus actuaciones diarias y sus relaciones con los ciudadanos.

2 Lareforma administrativa de 2015: principios
estructurantes y efectos del nuevo procedimiento
administrativo en la Administracion local

2.1 Transformacion y resiliencia del modelo de
procedimiento administrativo espanol en el contexto
europeo: principales novedades de la LPAC 2015

Como ya se ha comentado, no es este el momento de realizar un tratamiento detallado
de las caracteristicas de la reforma administrativa de 2015, que ha contado con muy
buenos tratadistas?®, pero si conviene mencionar a titulo de recordatorio algunos de
los rasgos que suelen ser sefialados como destacables de forma consensuada por casi
todos los comentaristas de dicha reforma.

En primer lugar, destaca la relativa estabilidad del modelo de procedimiento ad-
ministrativo espafiol, a la que ya hemos hecho referencia, un elemento que, sin duda,
aun suponiendo inconvenientes en punto a la modernizacién y mejor adaptacién
del mismo a las exigencias actuales??, presenta también indudables ventajas: aporta
seguridad juridica a los operadores juridicos e incluso garantiza un cierto conoci-
miento por parte de los ciudadanos de su estatuto de derechos y deberes frente a la
Administracién que no es de desdefiar; adicionalmente, también permite una mas
completa y perfilada decantacion de soluciones aplicativas y jurisprudenciales que,
dada la estabilidad en sus rasgos estructurales del sistema, se puede aprovechar. Por
otrolado, todas las administraciones ptblicas, incluyendo a todos los entes locales del
pais, no pueden alegar que se encuentren frente a una norma con perfiles novedosos
o de dificil aplicacién o implementacién, sino mas bien todo lo contrario.

En cualquier caso, la poca ambicién en lo que se refiere a la transformacion es-
tructural de nuestro procedimiento administrativo es bien patente si analizamos la

%*  Vid supra nota 3.

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 enero de 2020).
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estructura de la LPAC y la LRJSP: titulo por titulo y en ocasiones articulo por articulo,
se replica el orden y la estructura, asi como la mayor parte de las veces el contenido
—con leves adaptaciones, modificaciones o adiciones, segtn los casos— de la ley de
procedimiento y régimen juridico de 1992 —cuya estructura, a su vez, era claramente
deudora de lade 1958—, con la inica salvedad de que la ley es dividida en dos, LPACy
LRJSP, volviendo al disefio de las normas de 1958 —procedimiento— y 1957 —régimen
juridico—. Sitomamos la LPAC y la comparamos con la ley de procedimiento de 1992,
estructura y articulos replican exactamente la norma anterior, con la excepcién de
la traslacion de la primera parte de la ley —principios, normas de competencia y de
actuacién de los érganos colegiados— a la LRJSP y la desaparicién de la regulacién
sustantiva de los titulos sobre responsabilidad patrimonial o sanciones —que también
van a la LRJSP, aunque dejando su regulacién procedimental especifica intercalada
en las normas sobre las fases del procedimiento administrativo— que aparecia al
final de lanorma de 1992y que es sustituida en la LPAC por un nuevo titulo VI sobre
la regulacion de la elaboracion de normas y los principios de calidad normativa que
supone la Gnica novedad material en términos de contenido que va mas alla de lamera
adicién de pequefias mejoras técnicas concretas.

En segundo lugar, es bastante evidente que la reforma, mas alla de la novedad
introducida en el titulo VI en relacién con la calidad normativa, tiene como objetivo
principal la incorporacién al modelo de procedimiento administrativo comiin basico
de las previsiones necesarias para que este, por defecto, pase a ser siempre electrénico.
Para ello, el legislador cuenta con la experiencia previa derivada de la aplicacién y
desarrollo desde 2007 de la LAE y, de hecho, incorpora indisimuladamente al modelo
procedimental que acaba adoptando no tanto las previsiones de esta norma como una
evolucion depurada de ella —esencialmente, a partir de la experiencia y de las solu-
ciones que dentro del marco legal vigente en materia de Administracién electrénica
habia ido desarrollando en la década precedente la Administracién del Estado—. Se
trata, como es evidente, de una novedad importante, que ademas conlleva una cierta
depuracion no solo normativa, sino tecnolégica, y que implica muchos retos aplica-
tivos para llevar a la practica las pretensiones legales —sobre todo, por la pretension
de que se produzca al fin esa definitiva conversién de todos los procedimientos a
electrénicos—. Sin embargo, no es un desafio que suponga juridicamente nada par-
ticularmente diferente para los entes locales, que en este punto se encuentran juri-
dicamente en la misma situacién que el resto de administraciones publicas. Cuestién
distinta, como es evidente, es la capacidad de hacer acopio de los necesarios medios
técnicos, materiales y personales; y respecto de esta la diversidad de situaciones es
considerable —precisamente para combatirla es por lo que se entienden las modifi-
caciones introducidas por la LRSAL en los articulos 36.1 gy 36.2 LRBRL—.

Junto a esta novedad juridica estructural esencial, el legislador ha aprovechado
también la reforma de 2015 para introducir diversas novedades técnicas concretas, con
la pretension de operar una depuracion técnica de esta, eliminar errores o normas que
se habian manifestado poco practicas, mejorar reglas necesitadas de mayor claridad
o introducir o ampliar algunas posibilidades de actuaciéon administrativa. En general,

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 58 (julio-diciembre 2019)



Andrés Boix Palop

y apesar de que el juicio técnico respecto de estas novedades no es negativo —la LPAC
esta en general técnicamente bien resuelta y no se suelen sefialar deficiencias en ella
mas alla del aparente error en que incurre el articulo 37.24°—, ello no es incompati-
ble con sefialar que la mayor parte de las veces estas microactuaciones han ido en el
sentido de mejorar la posicion relativa de los poderes publicos frente al ciudadano,
dando alas administraciones publicas en el seno del procedimiento administrativo una
posicién juridicamente mas privilegiada frente al ciudadano que respecto del marco
juridico anterior, como tendremos ocasién de comprobar. El listado de novedades
de la LPAC se cierra con el ya referido titulo VI en materia de elaboracién de normas
y calidad normativa, que ha sido muy comentado y del que tendremos ocasién de
hablar en relacién con su incardinacién y coordinacién con las normas en materia de
elaboracién de normas municipales contenidas en la LRBRL.

Por dltimo, sinos referimos a cuestiones técnicas de la reforma, hay dos elementos
significativos que merecen ser resaltados y que, si bien reflejan cierta continuidad en
la consideracién respecto del papel que el legislador estatal y 1a propia Administracion
del Estado confieren ala norma béasica estatal en materia de procedimiento adminis-
trativo, también presentan alguna novedad.

El primero de ellos, que encontramos en la disposicién adicional 1.2, es el abierto
reconocimiento de que la norma es “basica, pero no tanto”. Es decir, que la norma
aspira a fijar el procedimiento administrativo comudn —y obligar con ello a todas las
administraciones ptblicas, tanto autonémicas como locales, pero también estatales—,
aunque solo mientras a la Administracién del Estado le parezca que el procedimiento
regulado en la LPAC es adecuado y apto para que la actuacién administrativa en aque-
llas materias que son de su competencia se desarrolle adecuadamente. En el momento
en que no sea asi, como ya venia ocurriendo, pero ahora se reconoce en la DA 1.2 LPAC
con una apabullante sinceridad, se podra establecer por medio de una ley estatal una
legislacion procedimental especifica para la materia en cuestion, sea esta la que sea.
Significativamente, la propia DA 1.2 LPAC lista a continuacién las diferentes mate-
rias donde, como es sabido, es ya tradicional y se ha consolidado esta excepcién a lo
que en principio es una norma basica, y que van desde las cuestiones tributarias o de
seguridad social a los procedimientos de trafico o extranjeria. La conclusion frente a
esta consolidacion de este régimen dual y la explicita puerta abierta a que el legisla-
dor estatal siga ampliandola no puede ser mas deprimente, sin embargo. Porque si
analizamos minimamente las materias cuyos procedimientos quedan excluidos del
ambito de aplicaciéon de la LPAC, que pasa en estas materias a ser mera norma Su-
pletoria, no es dificil identificar que ese listado incluye practicamente todos aquellos
procedimientos donde la Administracion del Estado se relaciona de forma frecuente
con los ciudadanos: es decir, que al legislador del Estado le parece que las normas y
soluciones que componen nuestro procedimiento administrativo comun, de aplica-
cién obligatoria a todas las administraciones publicas por ser la LPAC norma basica
exarticulo 149.1.18 CE, suponen un equilibrio adecuado ..., excepto para todas aquellas

“0 HUERGO LORA, A, "Las leyes 39y 40/2015. Su ambito de aplicacion y la regulacion de los actos administrativos', £/ Cronis-
ta del Estado Social y Democrdtico de Derecho, n. 63, 2016, pp. 10-11.
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materias donde es el Estado quien tiene el protagonismo como interlocutor de los
ciudadanos, para cuyos casos se prevé sistematicamente la posibilidad de establecer
derogaciones, modificaciones o especialidades procedimentales (procedimientos en
materia tributaria y aduanera, seguridad social y desempleo, trafico, seguridad vial
y extranjeria y asilo). Muy probablemente, tenemos en la DA 1.2 LPAC el mas claro
reconocimiento de que la extensién y las reglas procedimentales basicas no estan
particularmente bien dimensionadas —la normabésica deberfa ser menos ambiciosa,
contener menos preceptos y limitarse a regular solo aquello verdaderamente basico
respecto de lo que es esencial, una importante uniformidad normativa en todo el
Estado y respecto de todas las administraciones publicas*—. La mejor prueba de ello
es que es el propio Estado, via legislador estatal, quien a la postre tiende a garan-
tizarse, para aquellos casos en que es la Administraciéon del Estado la que quedaria
obligada a emplearla en los procedimientos que efectivamente lo relacionan con los
ciudadanos de forma ordinaria, que en tal caso no sea necesario seguir la norma en
todos sus puntos. Cuando la norma bésica constrifie y obliga a la Administracién del
Estado, entonces esta tiende a considerar siempre que aquella no es del todo eficiente
como regulacion del procedimiento y a lograr que el legislador excepcione para esas
materias su caracter basico. No asi, en cambio, el resto de administraciones ptblicas,
entre ellas las locales, que solo pueden acudir a las excepciones previstas por el Estado
cuando también ejercen competencias en alguna de las materias excepcionadas, pero
no pueden desligarse de la regulacion prevista en la LPAC, por ineficiente que les pa-
rezca, respecto del resto de ambitos de su competencia. Este tratamiento en el fondo
disimil, aunque se pretenda articular técnicamente por una supuesta especializacion
por razon de materias, es muy probablemente contrario alamisma idea constitucional
de lo que ha de ser una norma basica“.

La segunda norma relevante y con gran importancia técnica que supone cierta
continuidad respecto de dinamicas tradicionales, aunque en este caso menos expli-
citas, la encontramos en la DA 2.2 LPAC. Como ya hemos resaltado, las reformas de
2015 se inscriben en un contexto de transformaciones juridicas que, al menos desde
la reforma constitucional de 2011, ha entendido que las consideraciones de eficacia y
ahorro econémico que han pasado a ser un importante paradigma en nuestro dere-
cho —con rango constitucional en algunas de sus manifestaciones— pueden justificar
operaciones de centralizacion o recentralizacién en muy variados ambitos. La DA 2.2
LPAC es el primer intento explicito de llevar esta idea a un &mbito determinado —la
aplicacion de soluciones tecnolégicas a los procedimientos administrativos— y de ha-
cerlo, ademas, como regla juridica de obligado cumplimiento, que afortunadamente ha

“1 Enun sentido similar, aunque asumiendo también otras consideraciones que vienen de algunas de las criticas hechas por
elinforme del Consejo de Estado al anteproyecto de ley, se coincide también en considerar como hipertrofiada la regulacion
de nuestro procedimiento comin en MENENDEZ REXACH, A., “La Ley de Procedimiento Administrativo Comun: significado
general y ambito de aplicacion’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y procedimiento administrativo de los gobiernos
locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 40-42.

%2 Se muestran también muy criticos con esta deriva BANO LEON, J.M., “La reforma del procedimiento. Viejos problemas no
resueltos y nuevos problemas no tratados’, cit., y HUERGO LORA, A, “Las leyes 39y 40/2015. Su ambito de aplicacion y la
regulacion de los actos administrativos’, cit., p. 7, que la considera una “tendencia disgregadora” que incumple el mandato
constitucional del artigo 148.1.18 CE.
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acabado siendo matizada por el Tribunal Constitucional, pues en su formulacién inicial
suponia un intento de recentralizacién aprovechando la implantacién de estandares
tecnoldgicos radicalmente contraria al principio de autonomia constitucionalmente
garantizado®. Asi, y consciente de la cada vez creciente importancia de las plataformas
y soluciones informaticas, los instrumentos y programas o algoritmos que puedan
ser empleados en cada caso como elemento de control efectivo del ejercicio de las
competencias administrativas y para la determinacién de la concreta manera en que
estas se van a ejercer#+, la LPAC establece que, respecto de ciertos elementos clave de
todo sistema de Administracion electronica (registro electrénico de apoderamientos,
registro electrénico, archivo electrénico Gnico, plataforma de intermediacién de da-
tos y punto de acceso general electrénico de cada Administracién publica), los entes
locales y las comunidades auténomas podran emplear “voluntariamente” los medios
electrénicos, plataformas y registros establecidos por la Administracién general del
Estado. Una aparente posibilidad de optar desmentida, no obstante e inmediatamen-
te, por el tenor literal de la DA 2.2 parrafo primero in fine, que aclara que, en caso de
no adherirse a ellas “voluntariamente”, habran de justificar esta no adhesién en los
términos de eficiencia previstos, de nuevo —véase la conexién constante de muchas
de las novedades con las normas que hemos venido refiriendo— en la LOEPSF (en
concreto, en su artigo 7). Adicionalmente, e incluso en el supuesto de que esta mayor
eficiencia pueda justificarse debidamente, los entes locales o comunidades auténomas
que desarrollen sus propios sistemas deberan en todo caso cumplir con los esquemas
nacionales de seguridad e interoperabilidad (DA 2.2 parrafo 2 LPAC).

Como es natural, de la misma manera que la importancia creciente de las con-
cretas herramientas informaticas que se emplean para el desarrollo e implantaciéon
de los procedimientos electrénicos y de su capacidad como instrumento efectivo de
recentralizacién es evidente para el Estado, también las comunidades auténomas son
conscientes de este hecho. No es, pues, extrafio que esta disposicién haya sido objeto
de diversos recursos de inconstitucionalidad que han llevado a que, en Sentencia del
Tribunal Constitucional (STC) 55/2018 (por medio de la interpretaciéon conforme
contenida en el fundamento juridico 11 f), se haya considerado que las comunidades
auténomas y los entes locales no pueden ser sometidos a este tipo de controles por
parte del Estado, pues ello supondria en la practica desposeerlos de parte de la auto-
nomia que les es constitucionalmente reconocida. Asi pues, los entes locales no estan
obligados a ser sometidos a este control por parte del Estado de manera que hayan de
interpretar la eficiencia como considere el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas —por ejemplo, en caso de que se discuta si solo el precio unitario o las eco-
nomias de escala han de ser considerados a la hora de analizar la mayor o menor
eficiencia de una solucién informatica alternativa o si consideraciones cualitativas

43 Sobre esta importante cugstién, respecto de la que sera necesario una mayor atencion doctrinal, sin duda, en el futuro,
véase FONDEVILA ANTOLIN, J., "Reflexiones a propésito de la STC 55/2018. Un limitado respiro ante el acoso recentraliza-
dor en laimplementacion de la e-administracion’, Revista Aranzadi de Derecho y Nuevas Tecnologias, n. 49, 2019.

“ LESSIG, L., Code version 2.0, Basic books, 2006, pp. 6-7 y 81-82.
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pueden integrar también este analisis— sino que, en caso de existir divergencias, el
Estado habré de llevar a la jurisdiccién administrativa la cuestion.

Resulta interesante que esta discusién juridica, mas alla de la solucion juridica dada
por la STC 55/2018, ilustra hasta qué punto las pretensiones recentralizadoras y de
disminuir el &mbito efectivo de accién de la autonomia local son una constante en las
reformas administrativas de la Gltima década y cémo son introducidas por la legis-
lacidn estatal incluso respecto de los instrumentos tecnolégicos. Por otro lado, se ha
de sefialar también que esta recentralizaciéon tecnolégica, incluso tras haber quedado
desprovista la DA 2.2 LPAC de la imperatividad juridica de la que el legislador estatal
pretendia aparentemente dotarla, esta teniendo ya mucho recorridoy, previsiblemen-
te, lo tendra en el futuro como resultado de los importantes costes y la complejidad
tecnolégica de desarrollar aplicaciones y soluciones informaticas en solitario. En la
practica, la DA 2.2 es innecesaria si el Estado desarrollay ofrece gratuitamente —o a un
precio asequible— aplicaciones creadas por la Administracion del Estado competitivas
y de la suficiente calidad, pues las economias de escalay la facilidad inherente a poder
emplear aplicaciones ya testadas y desarrolladas por otros hacen que sea una solucion
habitualmente escogida libremente, si se tiene la opcién de hacerlo, sin necesidad de
presion juridica alguna. Si sumamos a ello que las diputaciones provinciales, maxime
tras laampliaciéon de competencias en esta materia que ya hemos referido (exarts. 36.1
g)y, sobre todo, porque afecta potencialmente a su accién respecto de todos los muni-
cipios, ex36.2 LRBRL), son agentes activos adicionales de este proceso de apoyo pero
también de homogenizacién, una de las consecuencias mas relevantes derivadas de la
aplicacién de la nueva LPAC esta siendo sin duda la normalizacién de las soluciones
informaticas basicas que emplean la mayor parte de nuestros entes locales como base
de la mayoria de sus procedimientos administrativos electrénicos en aplicaciéon del
nuevo régimen juridico del procedimiento administrativo basico espafiol, casi todas
ellas basadas directa o indirectamente en herramientas y estandares desarrollados
por la Administracién del Estado.

2.2 Principales afecciones a la actividad administrativa de
los entes locales del nuevo procedimiento administrativo
relacionadas con el equilibrio entre potestades
publicas y situacion juridica de los ciudadanos

Mas alla de estas consideraciones de tipo mas estructural y sistémico sobre las noveda-
des derivadas de las reformas administrativas de la iltima década y de como se inserta
en esas tendencias lanueva LPAC, resulta interesante analizar aquellos ambitos donde
los cambios introducidos en el procedimiento administrativo por la reforma de 2015
pueden tener una mayor incidencia en el quehacer cotidiano de las administraciones
locales. La mayor parte de ellas son novedades que han sido ya resaltadas y comenta -
das por lamayoria de los autores que han estudiado la reforma administrativa, y aqui
no se pretende sino resefiarlos poniendo de manifiesto la particular incidencia que la
nueva regulacion tendra para la actividad local. Adicionalmente, se ha de sefialar que
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se puede aislar un primer grupo de novedades, que no tienen relacién directa con la
transformacion electrénica del procedimiento administrativo y que son el resultado
de que se haya aprovechado la reforma de 2015 para introducir “mejoras técnicas” en
laregulacion del procedimiento administrativo. Con caracter general, parece bastante
obvio que lamayor parte de estas novedades y mejoras aparentemente técnicas y neu-
tras han acabado significando un notable incremento de las potestades y capacidades
de actuacioén juridica de la Administracién frente a los ciudadanos.

a) Potestades de inspeccion y expansion de la “colaboracion” de las personas con las
administraciones locales (art. 18 LPAC). Un primer ejemplo, muy sefialado, tiene que
ver con la regulacion de la “colaboracion de las personas” con la Administracién,
expresion que en realidad se refiere no tanto a una verdadera colaboracién como,
sencillamente, a los supuestos en que el poder publico puede exigir esta colaboracién
a los ciudadanos, que estaran obligados a prestarla. Esta peculiar manera de deno-
minar a la figura ya estaba consolidada en nuestro ordenamiento juridico antes de la
aprobacién de la reforma, pero con un contenido mucho més humilde. Asi, el articulo
39 de la Ley de procedimiento administrativo de 1992 simplemente preveia que los
ciudadanos estaban obligados a colaborar en los casos y términos previstos en la ley.
Con respecto a esta modesta prevision, que remitia a la ley especial, en su caso, en
materia de inspeccién, por ejemplo, y que obligaba a una regulacién caso por caso,
y por ello tendencialmente mas proporcional y garantista, el legislador ha ampliado
notablemente en la LPAC las posibilidades de “colaboracién”. Asi, el articulo 18.1
LPAC, junto a la tradicional regla que remite a la ley especial, en su caso, establece a
continuacién una regla por defecto en ausencia de reglas especificas al sefialar que sin
necesidad de prevision expresa cualquier Administracién publica podra recabar los
informes, inspecciones y cualesquiera otros actos de investigacion requeridos para el
ejercicio de sus competencias, con las iinicas excepciones del secreto profesional, por
un lado, o que, por otro, la informacién solicitada por la Administracién pueda afectar
alhonor o alaintimidad personal o familiar. Se trata de una evidente ampliacién que,
sibien es cierto que se inscribe en una tendencia mas global hacia el incremento de las
potestades administrativas de inspecciéns, no deja por ello de ser relevante. Ademés,
esta llamada a tener una gran incidencia en la accién administrativa local, debido
tanto alaimportancia de sus competencias en materia de actividades o consumo, que
conllevan una muy relevante actividad de inspeccién, como a la creciente ampliacion
de lo que algunos autores han llamado “regulaciones por silencio”¢ o, mas en gene-
ral, la sustitucién de controles ex ante por controles ex post*’, como consecuencia de
la transposicion de la Directiva de servicios“8. Como puede constatarse, por ultimo,

4 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.

% MUNOZ MACHADO, S., “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.

4 DOMENECH PASCUAL, G., “;Mejor antes o después? Controles publicos previos “versus” controles piblicos posteriores’,
Papeles de Economia Espanola, 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., y Nogueira Lopez, A. (dirs.), La termita Bolkenstein: mercado
dnico vs. Derechos ciudadanos, Thomson-Reuters Civitas, Madrid, 2012, pp. 99-128.
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esta nueva regulacién da mucha mas capacidad de actuar a las administraciones
publicas y supone un nuevo equilibrio —o desequilibrio— entre potestades publicas y
garantias de los ciudadanos claramente en favor de las primeras#. Los entes locales,
y muy particularmente los municipios, tienen a partir de estos momentos mucha mas
capacidad inspectora, pues en ausencia de regulacion sectorial en una materia podran
proceder a requerir la colaboracién, lo que puede ser necesario dada la generalizada
desregulacion ex ante que se ha producido estos afios, aunque conlleva riesgos evi-
dentes que en general se consideran preferibles al modelo tradicional.

b) Medidas provisionales y provisionalisimas en procedimientos iniciados por las ad-
ministraciones locales (art. 56 LPAC). Una segunda medida que ha sido muy comentada
que supone también una ampliacion expresa de las potestades administrativas es la
regulacion que, por primera vez, el articulo 56 LPAC hace de las medidas provisionales
y provisionalisimas, unas medidas que, si bien tradicionalmente admitidas sin pro-
blemas por la jurisdiccién contencioso-administrativa, ahora pasan a tener un amplio
respaldo legal expreso que, de nuevo, es muy generoso con la Administracién ptblica,
como ha sido sefialado por casi todos los comentaristas. Téngase en cuenta que, mas
alla de que la inica limitacion intrinseca a la adopcién de las mismas y respecto de la
delimitacion de su concreto alcance tanto en un caso como en otro es la aplicaciéon del
principio de proporcionalidad por parte de la propia Administracién: asi pues, respecto
de las medidas provisionales se pueden adoptar todas aquellas que se estimen oportu-
nas para asegurar la eficacia del procedimiento a partir de los elementos de juicio que
la propia Administraciéon estime pertinentes, todo ello “de acuerdo con los principios
de proporcionalidad, efectividad y menor onerosidad” (art. 56.1 LPAC), mientras que
respecto de las medidas provisionalisimas, estas se podran adoptar siempre que “re-
sulten necesarias y proporcionadas” (art. 56.2 LPAC). Por lo demas, y para que quede
claro hasta qué punto son amplias las facultades explicitamente reconocidas en esta
materia alas administraciones publicas, el articulo 56.3 LPAC establece expresamente
que se pueden adoptar todas las medidas que un juez puede establecer en aplicacién
de la Ley de enjuiciamiento civil en situaciones equivalentes. A efectos de entender
hasta qué punto ello supone un notable empoderamiento de la Administracién, basta
recordar que, a diferencia de la funcién jurisdiccional, que por definicién constituye
una heterocomposicién de voluntades en conflicto, los poderes publicos dirimen en
no pocos procedimientos conflictos en los que pueden ser parte implicada, a pesar de
lo cual lareforma administrativa de 2015 les confiere explicitamente unas potestades
equivalentes ala hora de establecer medidas provisionales. Para acabar de comprender
el impacto que estas medidas pueden tener sobre la Administracion local, basta pensar
la cantidad de supuestos en que, como garantes del orden ptiblico o de la convivencia
en el ambito local y en aplicacién de todas las normas referidas a actividades econé-
micas y de ordenacién, o de oferta de servicios publicos, respecto de los cuales, en

“ 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. 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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caso de conflicto de cualquier tipo, la Administracion local va a pasar a tener a partir
de ahora una importante capacidad de predeterminacién de la solucién, o al menos
de imposicién provisional de una determinada situacion juridica, valida y eficaz hasta
que haya una resolucién definitiva en via administrativa.

¢) La consolidacidon y extension de novedades previas a la reforma y el fortalecimiento
de la posicién de la Administracion. Otro grupo de novedades que aparecen en la LPAC
en materia procedimental tiene que ver con la consolidacién y extension de algunas
reformas previas, profundizando la légica de estas, reformas que en algunos casos ya
habian llegado ala propia ley de procedimiento administrativo, como fue el caso de la
transposicion de la Directiva de servicios y, por medio de la Ley 25/2009, la inclusiéon
en nuestranorma de procedimiento comun del régimen de la declaracién responsable
y la comunicacién previa. El articulo 69 LPAC, recogiendo este precedente, amplia y
mejora la regulacién de ambas instituciones, declaracién responsable y comunica-
cién —que, interesantemente, deja de ser denominada como “previa” y por ello pasa
a poder ser presentada también posteriormente al inicio de la actividad cuando la
legislacion sectorial lo prevea o permita—, en linea con su cada vez mas creciente y
generalizado uso, a medida que las leyes sectoriales estatales y autonémicas han ido
asumiendo la légica de la directiva. El precepto actualiza y amplia las posibilidades
de inspeccién administrativas asociadas a este modelo, que confiere a los entes lo-
cales, en combinacién con el ya comentado articulo 18 LPAC, un importante margen
de maniobra, en el que ademas entran en juego no pocas facultades discrecionales
sobre la organizacion y prioridades de inspeccién.

Un segundo grupo de normas cuyo ambito se amplia y consolida tiene que ver con
la extension de instituciones que hasta ese momento eran propias exclusivamente
de &mbitos sectoriales —como las normas en materia de defensa de la competencia—
y que, de nuevo por influencia europea, suponen la importacién a nuestro derecho
administrativo de figuras como la “clemencia” con aquellos infractores que, a su
vez, acttian como denunciantes de la infraccién en la que han participado aportando
pruebas sobre la misma y contra otros infractores (art. 62.4 LPAC). Esta inclusion,
ya con caracter general para todos aquellos supuestos en que se haya producido
como consecuencia de la infraccién una merma econémica para la Administracion,
va pues mas alla de los supuestos de defensa de la competencia y supone dar carta
de naturaleza en nuestro derecho a una técnica que cambia la tradicional posicién
de los entes locales respecto de la persecucion y castigo de infracciones, por cuanto
la apreciacion o no de la clemencia conlleva cierta discrecién a la hora de decidir si
aplicarla o a partir de consideraciones de “politica de control y persecucion de las
infracciones” a escala local. A partir de la inclusién de posibilidades como las del
articulo 62.4 LPAC, nuestros gobiernos municipales deberan asumir para ciertos
ambitos e infracciones —por ejemplo, las que afectan a las haciendas locales o las
relacionadas con el urbanismo— una funcién mas proactiva alejada de la aplicacién
automatica de los tipos y que integrara valoraciones discrecionales y estratégicas.
Ademas, y vinculada a esta preocupacion de la ley por los ingresos publicos, la refor-
ma supone la derogacién de las reglas referidas al estatuto juridico del denunciante
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contenidas en el antiguo Reglamento de ejercicio de la potestad sancionadora, que a
partir de ahora, por ejemplo, pasan a ser notificados de las consecuencias de su de-
nuncia solo en caso de que no se inicie el procedimiento, pero inicamente respecto,
de nuevo, de los procedimientos donde del contenido de la infraccién denunciada se
pudiera deducir una merma para la hacienda ptblica. Una vez mas, pueden verse en
estas novedades, junto a la tendencia de la LPAC a dar mas posibilidades de accién a
los poderes publicos, y también a los gobiernos locales, el reflejo de la preocupacion
del legislador por los ingresos y la estabilidad financiera —solo cuando hay una po-
sible afeccién patrimonial se prevé el instrumento de la clemencia a disposicién de
los poderes publicos y, ademas, solo en esos casos los denunciantes son informados
de una posible no toma en consideracién de su denuncia para que puedan actuar por
otras vias e, indirectamente, garantizar cierta presion sobre los responsables para
que persigan estas conductas de forma efectiva—.

d) El nuevo régimen juridico de la elaboracion de normas contenido en el titulo VI de
la LPAC y su impacto sobre la elaboracion de normas de dmbito local, en conjuncion con
la LRBRL. Una Gltima novedad de tipo procedimental, esta de indudable significacion,
a la que ya nos hemos referido, es la contenida en el titulo VI (arts. 127 a 133 LPAC),
referido a la elaboracién de normas por parte de las administraciones publicas —esto
es, normas reglamentarias y también, en el caso de los entes locales, las ordenanzas
municipales— y de proyectos normativos por parte de administraciones publicas
destinados a su posterior tramitacién y debate en asambleas legislativas —aspecto
este que no afecta, como es evidente, a los entes locales—. Se trata de una de las mas
significativas novedades de la norma, por cuanto los precedentes de regulacién en
esta materia eran mas bien escasos, aunque en los Gltimos afios ya se habian sucedido
algunas iniciativas en este sentido%. Ademas, es uno mas de los ejemplos, numerosos
como estamos viendo, donde la influencia europea —en este caso, ademas, no solo
de la propia UE, sino también de la OCDE, que ha emitido en los Gltimos afios nume-
rosas recomendaciones en esta materias>—, ha sido notable a la hora de determinar
tanto la inclusion de estos preceptos en la norma basica como el concreto modelo de
regulacion aprobado.

Como viene siendo habitual, el legislador de 2015 no se ha preocupado especial-
mente, tampoco en este punto, por conciliar en exceso la norma basica con los inte-
reses de otras administraciones publicas mas alla de la estatal, ni siquiera respecto
de los entes locales cuya reforma habia aprobado tan poco tiempo atras como en
2013 —de hecho, en el articulo 128.2 LPAC parece incluso olvidar que los entes locales
también tienen atribuida potestad reglamentaria—. Como consecuencia de ello, hay
algunas previsiones que segiin como se interpreten pueden conducir a cierta colision,
o0 al menos dudas sobre como conciliarlas, respecto de cémo acomodar estas nuevas

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'avaluacio de la qualitat normativa: primers passos,
primers instruments’; Colleccié Papers de relacions Govern-Parlament, 2008, pp. 126-147.

> Véase sobre esta cuestion, asi como sobre los diversos modelos comparados, el extenso trabajo BOIX PALOP, A, y 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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exigencias procedimentales con las normas previamente existentes en la LRBRL en
materia de aprobacién de ordenanzas municipales —en concreto, si la informacion
publica y audiencia de los interesados prevista necesariamente para todas ellas ex ar-
tigo 49 b) LRBRL ha de entenderse como equivalente al procedimiento de informacion
publica previsto por el articulo 133.2 LPAC, como parece razonable y se ha acabado
consolidando dada la firme existencia en el mundo local de un proceso de informacién
publica entre la aprobacién inicial y definitivas3, por mucho que los perfiles de ambos
procedimientos no sean estrictamente idénticos—. Abundando en la necesidad de
realizar una interpretacién que concilie la regulacién propia de otras administracio-
nes publicas en esta materia —que, respecto del caso de los entes locales, hemos de
entender que es el referido articulo 49 LRBRL—, ha de recordarse que la STC 55/2018
ya mencionada si ha llegado incluso a anular la consideracién de basica respecto de
todos aquellos preceptos del titulo VI que imponen a otras administraciones ptblicas
un determinado modo de cumplir con las exigencias de planificaciéon normativa de la
LPAC. Asi, y por ejemplo, se declara contrario al orden competencial el citado articulo
133.2 PAC salvo la previsién que sefiala que, “con caracter previo a la elaboracion del
proyecto, anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciara una consulta publica”
(STC 55/2018, fundamento juridico 7). Parece claro que el Tribunal Constitucional
acepta que la norma basica estatal imponga, pues, a otras administraciones publicas
ciertos principios de calidad normativa, pero no asi la forma concreta en que estos
procedimientos y estos principios han de concretarse, que deberd depender de cada
una de ellas* y, en el caso de los municipios, habra que considerar que prima el pro-
cedimiento del articulo 49 LRBRL y que, como es evidente, este es sustancialmente
coherente con las previsiones dejadas en vigor con caracter basico en la LPAC.
También quedan en vigor aquellos principios de buena regulacién (art. 129 LPAC,
en los términos declarados constitucionales por la STC 55/2018) que hacen hincapié
en la necesidad de disponer de procedimientos de mejora de la calidad normativa,
incluyendo cierta planificacién normativa y una mayor atencién a los procedimientos
de evaluacion, tanto ex ante como ex post (por mucho que la forma concreta de reali-
zar esta evaluacion prevista en el articulo 130 LPAC o la planificacién normativa tal y
como es regulada por el articulo 132 LPAC sea declarada una invasién de competencias
y por ello no aplicables respecto de otras administraciones a la del Estado, ex STC
55/2018), en lalinea con los que la literatura especializada y los referidos informes de
la OCDE han tendido a considerar esencial de manera unanimess. Y, aunque de nuevo

53 MENENDEZ ALONSO, J. M., “La elaboracién de ordenanzas y reglamentos con la Ley 39/2015 del procedimiento adminis-
trativo coman: problematica local’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 22, 2016, pp. 2506 v ss., https:/elconsultor.laley.
es/Content/Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMEMSBF 1CTEAAINSwNTU7Wy 1KLizPw8WyMDQzNDQOMDKE
BmWqVLfn)IZUGgbVpiTnEgAMaimRo1AAAAWKE (12 de enero de 2020).

% Sobre esta cuestion, véase el andlisis de la STC 55/2018 en esta materia y sus implicaciones, esencialmente respecto de
la posicién en que quedan las comunidades auténomas, sustancialmente trasladable a lo que a nosotros interesa, de DIAZ
GONZALEZ, G.M., “Las competencias exclusivas del Estado ex art. 149.1.18.2 de la Constitucién v la disciplina de la produc-
cion normativa. Sobre la inconstitucionalidad parcial de la Ley 39/2015, de 1 de octubre del procedimiento administrativo
comdn de las administraciones publicas (STC 55/2018, de 24 de mayo)’; Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autonomica, n. 10 Nueva época, 2018, pp. 80-95, DOI 10.24965/reala.v0i10.10562 (8 de enero de 2020).

55 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 Piblica, n. 163, 2003,
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haya que retener de la LPAC en este punto en lo que se refiere a su aplicacion a entes
locales solo los principios en la norma establecidos antes que la regulaciéon concreta,
también hay que notar la necesidad de los procedimientos de participacién ciudada-
na a los que el articulo 133 LPAC da una gran importancia. Asi pues, y aunque queda
claro que la forma de elaboracion de ordenanzas y el periodo de informacion publica
y tramite de audiencia a los interesados para las normas municipales deberan seguir
rigiéndose por el articulo 49 LRBRL, hay que incidir en la necesidad de integrar en
estos procedimientos algunas de las exigencias del articulo 133 LPAC, en concreto y
especialmente, por coherencia con toda la legislacién en materia de procedimiento
administrativo electrénico, la necesidad de que esta participacién se pueda llevar a
cabo por via electrénica, tanto como sistema para facilitar e incentivar la partici-
pacién como en tanto que mecanismo de mayor transparencia y control, tal y como
por lo demas es habitual ya en nuestro entorno comparado¢. La mayor parte de los
ayuntamientos espafioles medianos y grandes, de hecho, ya estan introduciendo estos
mecanismos en linea con la transformacion digital de la Administracién ptblica local.
Es precisamente sobre esta cuestién, sobre la necesaria transformacion electrénica
de la Administracién local, donde mayores novedades e incidencia en la actividad de
nuestros entes locales aporta la LPAC.

2.3 Administracion local y procedimiento
administrativo electronico tras la LPAC

Sin animo, de nuevo, de exhaustividad, resulta interesante analizar someramente los
mas relevantes efectos de la transformacion de los procedimientos administrativos
a su dimension electrénica en el &mbito local; las principales dificultades de puesta
en practica a nivel local, asi como referirnos a aquellos aspectos del procedimiento
administrativo electrénico donde pueden aparecer mas conflictos juridicos en este
proceso de hibridacién de las normas tradicionales de procedimiento y las de acceso
administrativo electrénico puesto en marcha por la LPAC. Aunque muchos de estos
conflictos no son en si mismos exclusivos de las administraciones locales, sino com-
partidos con cualquier otra Administracion publica, el hecho de que los entes locales
sean la mayor parte de las veces la Administracién de proximidad y mas cercana al
ciudadano, convierten en particularmente relevantes algunas de las decisiones del
legislador de 2015 a la hora de desequilibrar en beneficio de los poderes publicos el
marco juridico de la comunicacién procedimental entre ciudadanos y administraciones
publicas. Esencialmente, pues, vamos a tratar de describir estos problemas, siempre
con el sobreentendido implicito de que, de la critica que se va a realizar y la propuesta
de posibles alternativas, se deduce también una posible pauta de actuacién por parte

pp. 89-144; ARROYO JIMENEZ, L., “Participacion electronica y elaboracién de normas administrativas en Espafia y en los
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 |a calidad normativa en la elaboracién de
reglamentos y otras disposiciones tras la reforma administrativa de 2015", Martin Delgado, . (dir.), La reforma de la Admi-
nistracion electronica. Una oportunidad para la renovacion del Derecho, INAP, Madrid, 2016, pp. 259- 282.
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de las administraciones publicas —en este caso, de las administraciones locales— para
minimizar algunos de estos problemas y orientar su acciéon del modo mas beneficioso
posible para los ciudadanos.

a) La cuestionable requlacion de la obligacion de relacionarse electrénicamente con
la Administracion ptiblica. Retomando lo que era la regulacién existente en la materia
dela LAE de 2007, que ya permitia en determinadas circunstancias establecer regla-
mentariamente la obligacién de que los ciudadanos se relacionaran obligatoriamente
con la Administracién cuando por su profesiéon, condicién econdémica o personal fuera
presumible de ciertos colectivos que el establecimiento de esta obligacién no les su-
ponia perjuicio alguno, el articulo 14 LPAC reitera esta misma posibilidad (art. 14.3
LPAC) pero, ademas, en el articulo 14.2 LPAC establece directamente, por ministerio
de la ley, que ciertos colectivos deberan en todo caso entenderse como obligados.
Gstos eqlectivos responden sustancialmente a los que la practica previa de aplicacion
de la LAE habia ido decantando como susceptibles de poder ser obligados, con el aval
de la jurisprudencia respecto de los supuestos mas conflictivos —por ejemplo, el de
los pequefios empresarios que contratan con la Administracién—, por lo que no es
un listado en si mismo demasiado conflictivo en sus aspectos mas importantesss: es
perfectamente razonable, por ejemplo, que empresas (art. 14.2 a) LPAC), funciona-
rios en relaciones con la Administracion relacionadas con su actividad como tales
(art.14.2 e) LPAC) o quienes se dedican profesionalmente a actuar en nombre de los
ciudadanos ante la Administracién (art. 14.2 c) LPAC) puedan ser obligados a rela-
cionarse siempre electronicamente con los poderes publicos. También que quienes
representan a cualquiera de estos ciudadanos, para evitar que la obligacién sea en la
practica disponible, hayan de actuar también de este modo (art. 14.2 d) LPAC). Sin
embargo, puede cuestionarse la amplitud con la que se establece la obligacion del
articulo 14.2 a) LPAC, que no abarca solo a las empresas, sino a cualquier persona
juridica —esto es, también a cualquier asociacién o fundacién, por ejemplo— o la
extension del articulo 14.2 b) LPAC a toda entidad sin personalidad juridica —lo que
incluiria desde comunidades de bienes o comunidades de propietarios, por ejemplo,
a, segln ciertas interpretaciones, casi cualquier colectivo de distintas personas pero
sin personalidad juridica—.

Como puede constatarse, el legislador ha optado por una interpretacién extensi-
va y generosa de lo que pueden ser colectivos con capacidad educativa, tecnoldgica
y econdmica suficiente para comunicarse sin problemas electréonicamente con la
Administracién, lo que en el caso de los entes locales es especialmente relevante

°7 REGO BLANCO, M.D., “Registros, comunicaciones y notificaciones electrénicas’, Gamero Casado, E., y 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.

2 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. 257-258.

% COTINO HUESO, L., "El derecho y deber de relacionarse por medios electronicos (art. 114 LPAC): asistencia en el uso de
medios electronicos a los interesados (art. 12 LPAC)", Gamero Casado, E. (dir.), y Fernandez Ramos, S., y Valero Torrijos,
J. (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 Comun de las Administraciones Pdblicas, EI Consultor de los Ayuntamientos-
Wolters Kluwer, Madrid, 2017, pp. 142-146.
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en la medida en que no pocos de los colectivos que pueden verse afectados por esta
obligacién son tipicos sujetos de relaciones juridicas o accién con la Administraciéon
local —asociaciones de colectivos vulnerables e incluso grupos informales suelen
tener una interlocucién habitual con los entes locales—. Por ello, es imprescindible
una interpretacién o una aplicacién de estas normas que palie algunos de los posibles
problemas de esta previsiéon normativa, que, aun siendo muy confortable para las
administraciones publicas, puede crear problemas a estos grupos. Una via podria ser
el reconocimiento en todo caso de un derecho a la asistencia técnica por parte de las
administraciones publicas a todos los ciudadanos que estén obligados, pero sorpren-
dentemente la LPAC solo obliga a las administraciones publicas a proporcionar esta
asistencia ... a los ciudadanos no obligados por el articulo 14.2 LPAC o no obligados
por una norma reglamentaria ex articulo 14.3 LPAC. Frente a este marco legal, hay
que exigir a los ayuntamientos que se comprometan a ofrecer también asistencia y
ayuda, mas alla de lo que es su obligacién estrictamente legal, a aquellos ciudadanos
obligados siempre y cuando, como por otro lado sera el supuesto mas habitual, su
peticién de asistencia no sea abusiva. Incluso, en caso de saturacién de peticiones de
ayuda, se puede asumir que tengan prioridad, dado que el derecho en la ley solo les
es reconocido a ellos, los no obligados a relacionarse por medios electrénicos. Pero
como norma general hay que pedir a los entes locales que, frente a esta muy defi-
ciente regulacion derivada del marco legal vigente apliquen remedios bien a partir de
su propia reglamentacion interna en materia de Administracién electrénica —lo que
seria en todo caso preferible—, bien a partir de sus directrices informales de actuacion
ala hora de prestar esta asistencia.

b) Afeccion del Decreto-ley 2019 a las decisiones de los ayuntamientos sobre los me-
dios de firma e identificacion (arts. 9 y 10 LPAC) disponibles. Los articulos 9 y 10 LPAC
habian dejado a criterio de cualquier Administracion publica la utilizacién de medios
de identificacién o firma electrénica alternativos al DNI digital, en lo que era una
regulacién mas que sensata por flexible, y ademas perfectamente viable, como la
experiencia aplicativa al amparo de la LAE habia demostrado desde 2007%. Asi, y por
ejemplo, el articulo 9.2 ¢) LPAC permitia la identificacién por medio de sistemas de
clave concertada o cualquier otro sistema que las administraciones consideraran va-
lido, mientras que el articulo 10.2 ¢) LPAC, de manera equivalente, consideraba valido
cualquier otro sistema de firma establecido por una Administracién en los términos
y condiciones por ella establecidos.

Este régimen juridico, resultado pacifico de una evoluciéon de muchos afios, permi-
tia por ejemplo a los entes locales establecer sistemas sencillos tanto de identificacién
como de firma cuando asi lo consideraran necesario o mas conveniente. Sin embargo,
se havisto trastornado recientemente por el Decreto-ley 14/2019, que modificala ley
de seguridad ciudadana para dejar claro que solo el Documento Nacional de Identidad,
con caracter exclusivo y excluyente, es un documento suficiente para acreditar a todos

% ALAMILLO DOMINGO, I, “Identidad y firma electrénica: nociones técnicas y marco juridico general. Identificacion y autenti-
ficacion de los ciudadanos’, Gamero Casado, E. (dir.), y Fernandez Ramos, S., y Valero Torrijos, J. (coords.), Tratado de Proce-
dimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector Publico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 675-768.
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los efectos la identidad y datos personales de su titular, y también modifica la Ley
59/2003, de firma electrénica, en este mismo sentido. Como este régimen es inco-
herente con la flexibilidad sefialada que era la norma ya consolidada en los articulos
9 y 10 LPAC, que habia abandonado la estrategia centrada en el DNI electrénico®, y,
aunque acepta que las administraciones publicas puedan seguir determinando sus
propios sistemas de identificacion, esta posibilidad se somete a un nuevo régimen
de autorizacién previa por parte de la Administracion general del Estado para todos
aquellos sistemas que sean diferentes del DNI o certificados electrénicos establecidos
por la propia Administracién general del Estado —estableciéndose ademas silencio
negativo en caso de que no se responda a la solicitud de autorizacién—. Alaluz de lo
que ha sidola tradicional interpretacién de la autonomia local, pero también de lo que
dejé dichola STC 55/2018, por ejemplo, respecto de la autorizacion previstaenla DA 2.2
LPACyacomentada, no parece constitucionalmente adecuado hacer depender de una
decision de la Administracion del Estado que los entes locales o autonémicos puedan
o no establecer medios de identificacion o firma que, en cambio, el Estado puede em-
plear si asilo considera. Ambas medidas tienen el mismo esquema de funcionamiento
y persiguen, en el fondo, una misma finalidad —que el Estado controle y determine
qué tipo de aplicaciones o posibilidades tecnolégicas puedan usar, en este caso, los
entes locales—, por lo que la inconstitucionalidad deberia ser también declarada en
este caso, una vez que se vehiculen los recursos oportunos —ya anunciados tanto por
el Defensor del Pueblo como por parte de diversas comunidades auténomas—. En el
interin, las normas transitorias del Decreto-ley 14/2019, al menos, permiten que los
procedimientos ya en marcha no hayan de solicitar esta autorizacién, pero mientras
estaregla subsista los entes locales se van a ver muy limitados a la hora de establecer
mecanismos de identificacién o firma alternativos, afiadiendo rigideces adicionales al
despliegue de la Administracién electrénica, asi como privando de posibles opciones
a sus ciudadanos.

(c) La nueva regulacion sobre la sede electronica y las garantias de eleccion de medios y
procedimiento art. 38 LRJSP) y sus limitaciones. En esta misma linea de privar de posibles
opciones a los ciudadanos, la nueva regulacién en materia de sede electrénica —en
este caso, contenida en la LRJSP— ha modificado algunas de las reglas que llevaban
una década en vigor tras su aprobacion por la LAE. Fue esta una norma generosa, in-
cluso en opinién de algunos autores excesivamente generosa, a la hora de establecer
derechos de los ciudadanos a la eleccién del canal o de los medios tecnoldgicos aptos
para relacionarse electrénicamente con la Administraciéon¢> Probablemente como
reaccion frente a esta amplitud —y que es cierto que nunca se concret6 con toda su
amplitud por las dificultades derivadas de su exceso de ambicién— la regulacién actual

& MARTIN DELGADO, ., “La reforma de la Administracion electrénica’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y procedi-
miento administrativo de los gobiernos locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 263-267. Este abandono, ademas,
resultaba mucho mas coherente con los parametros europeos en materia de identificacién por medios electrénicos, véase
ALAMILLO DOMINGO, ., “La identificacion y la autenticacion por medios electrénicos’, Almeida Cerreda, M., y Miguez Ma-
cho, L. (dirs.), La actualizacion de la Administracion electrénica, Andavira, Santiago de Compostela, 2016, pp. 108-114.

62 COTINO HUESO, L., “Derechos de los ciudadanos’, Gamero Casado, E., y Valero Torrijos, J. (coords.), La Ley de Administracion
Electrénica. Comentario sistematico a la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electronico de los Ciudadanos a los Servicios
Pablicos, Thomson Aranzadi, Cizur Menor, 2008, pp. 215-218.
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de las garantias es mucho mas prudente. Se sustancia en un listado de garantias y
principios de uso muy genéricos (art. 38 LRJSP) y que en el fondo cambia el criterio
y pasa a permitir que sea la Administracion la que determine las exigencias tecnol6-
gicas para la eleccion del canal o medio de comunicacién. Por lo demés, también es
muy parca la regulacion sobre el portal de internet y las exigencias sobre el contenido
minimo de este (art. 39 LRJSP, que lo define como punto de acceso electréonico). En
estamisma linea, se establecen garantias de interoperabilidad o de cumplimiento con
los sistemas nacionales de interoperabilidad y seguridad (arts. 156 y 45 LRJSP), pero
en todo caso desde una perspectiva técnica y pensando mas en el establecimiento de
estandares interadministrativos que en las garantias de los ciudadanos o su margen
de maniobra. De hecho, la norma por defecto pasa a ser la utilizacién de los sistemas
y aplicaciones determinados por parte de la Administracién. Desde la perspectiva
de la Administracién local, y méas alla de los posibles controles estatales que pueden
derivarse de la intervencion de la Administracion del Estado a la hora de determinar o
precisar sus concretas alternativas de despliegue de medios electrénicos ex articulos
9.2y 10.2 LPAC 0 DA 2.2 LPAC, este régimen juridico, en linea con muchas otras mo-
dificaciones de la reforma de 2015, otorga una posiciéon de mayor confort juridico alas
administraciones locales frente a los ciudadanos, algo que, por ejemplo, y en el diaa
dia de la relacién con las administraciones locales, tiene una manifestaciéon practica
muy concreta en la imposicidén, que quiebra el tradicional principio antiformalista
del derecho administrativo espafiol, de uso de los concretos formularios que ponga
a disposicién cada concreta Administracion para cada especifico procedimiento (art.
66.6 LPAC).

d) Garantias juridicas respecto de las actuaciones automatizadas (art. 41 LRJSP). Una
reflexion adicional, que hasta el momento no ha merecido una gran atencién ni dog-
maticanilegal —laregulacion es ciertamente parca—, y tampoco ha sido objeto hasta
la fecha en Espafia de tratamiento jurisprudencial®, es la referida a las garantias
juridicas respecto de las decisiones automatizadas. El legislador, en el articulo 41.2
LRJSP, se limita a establecer la necesidad de identificar a un responsable y la exigencia
de unas minimas garantias de control y auditoria que hay que interpretar en relacion
alo dispuesto en el Reglamento general de proteccién de datos (RGPD) aprobado en
2017 por la Unién Europea®. De la combinacién de estas exigencias, se deduce un
régimen juridico para la utilizacién de algoritmos o programas para la adopcién de
decisiones automatizadas no excesivamente exigente —de hecho, lo es menos de lo que
lo eralaregulacién contenida para supuestos equivalentes en la Ley de procedimiento
administrativo comtn de 1992, que por ejemplo exigia una aprobacién formal de la

5 COTINO HUESO, L., "Riesgos e impactos del Big Data, la inteligencia artificial y la robética: enfoques, modelos y 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, ], “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 |a proteccion 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.y Lodge, M.
(dir.), Algorithmic Regulation, Oxford University Press, Oxford, 2019, pp. 243-262.
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aplicacién por parte del érgano administrativo responsable®>— y que, por ello, tiene
la ventaja de fomentar el empleo de estas soluciones tecnoldgicas. Por el contrario,
es cuestionable hasta qué punto este incentivo se logra a costa de una rebaja excesiva
en las garantias minimas exigibles. La gran discusién juridica en la doctrina, no solo
espafiola, sino también a nivel internacional y europeo —por ejemplo, ha sido muy
debatido como aplicar rectamente el RGPD en relacién con estos supuestos—, se ha
centrado en si para lograr estas garantias de minimos es imprescindible exigir o no una
publicacién completa del cédigo fuente empleado, algo sobre lo que no hay consen-
s0%y que, como hemos visto, en cualquier caso, no es de momento la solucién ni del
derecho europeo ni del espafiol. Frente a estas tesis, recientemente he defendido que
no solo habria que exigir la publicacion del cédigo que emplea el programa utilizado,
sino que adicionalmente habrian de extenderse a estos programas las garantias juri-
dicas tradicionalmente exigibles respecto de la aprobacion, utilizacién e impugnacion
de normas reglamentarias por cumplir una funcién juridica materialmente equiva-
lente®”. En cualquier caso, y con independencia de que esta exigencia sea impuesta
normativamente, parece aconsejable que los entes locales, a medida que comiencen a
establecer procedimientos donde las decisiones estén automatizadas y las decisiones
dependan por ello de programacién informatica, se ocupen de disefiar unos sistemas
de garantia y control suficientes y que permitan una adecuada defensa y garantia
juridica de los intereses de los ciudadanos. Ha de tenerse en cuenta que el hecho de
que lareforma de 2015 no imponga a los entes locales este nivel de garantias que aqui
se considera adecuado no excluye que sean los propios municipios los que, en uso de
su autonomia, puedan establecer una norma propia mas exigente que les obligue,
por ejemplo, a publicar siempre los cddigos y algoritmos que emplean. De hecho, la
relativa sencillez de lamayor parte de estos en el ambito local —para asignar ayudas o
fijar evaluaciones a partir de parametros predeterminados, por ejemplo— es una razon
adicional para plantear esta exigencia, que no supone en estos casos ninguno de los
problemas que habitualmente se alegan para negar la conveniencia de la publicidad
de los programas empleados —posibilidad de engaiiar al sistema, game the system;
dificultades de comprensién del funcionamiento del mismo®%—.

e) Novedades en materia de registros y gestion documental. La regulacion basica
en materia de registros en la LPAC no plantea novedades significativas, por mucho
que sea necesaria la transformacién de todos a registros electronicos (art. 16 LPAC),
algo que se hace siguiendo los pasos ya consolidados tras afios de vigencia de la LAE.

% VALERO TORRIJQS, )., Innovacion tecnologica e innovacion administrativa, Ponencia Seminario de Teorfa y Método del Dere-
cho Publico, 2016.

6 COGLIANESE, C.y 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 y fuentes del Derecho’, £/ Notario
del siglo XXI,n. 77, 2018; NIEVA FENOLL, J., Inteligencia artificial y proceso judicial, Marcial Pons, Madrid, 2018, pp. 140-143;
DALY, P, "Artificial Administration: Administrative Law in the Age of Machines’, SSRN Working Paper, 2019, pp. 18-19.

67 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,, y CRISTINIANI, N., "Machine Decisions and Human Consequences’, Yeung, K., y
Lodge, M. (dir.), Algorithmic Regulation, Oxford University Press, Oxford, 2019, p. 74.
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Aunque no se planteen retos diferenciados para los ayuntamientos en esta materia,
conviene dejar constancia de la relativa novedad que es la regulacién de los registros
de apoderamientos (art. 6 LPAC, levemente afectado por la STC 55/2018, que ha
anulado un inciso referido a cémo debian inscribirlos las comunidades auténomas,
por invasiéon de competencias). Por lo demas, la reforma de 2015 regula la gestién
documental y de los archivos de manera coherente con la conversion en electrénicos
de todos los procedimientos. Asi, todos los documentos administrativos se alma-
cenaran electrénicamente, salvo que no sea posible (art. 46.1 LRJSP) y se prevé que
cada Administracién haya de mantener un archivo, que ahora debera ser electréni-
co, con todos sus documentos electréonicos de procedimientos finalizados (art. 17.1
LRSJP). Estos documentos han de guardarse en formatos que permitan garantizar su
autenticidad, identidad y conservacion, y que asimismo hagan posible su traslado
tanto a otros soportes como formatos (art. 17.2 LPAC) y solo se podran ir eliminando
segln dispongan las normas en materia de archivos. Por lo demas, como es logico,
el almacenamiento ha de hacerse a partir de las medidas de seguridad establecidas
en el Esquema Nacional de Seguridad (integridad, autenticidad, confidencialidad,
calidad, proteccién y conservacion), que en todo caso debe concretarse en estandares
que permitan la identificacion y el control de acceso de los usuarios, y que garanticen
la proteccién de datos de caracter personal (art. 17.3 LPACy 46.4 LRJSP). Por Gltimo,
hay que dejar constancia de que la DT 1.2 LPAC establece que los documentos de pro-
cedimientos iniciados antes de la entrada en vigor de la norma se seguiran tratando
de acuerdo con lo dispuesto en el régimen anterior, pero que, si fuera posible, habran
de ser digitalizados; y que la LPAC ahora ha tratado de identificar qué documentos y
materiales han de formar parte, por ministerio de la ley, del expediente administrativo
electrénico (art. 70 LPAC), mientras que se declara expresamente que la informacion
de apoyo no forma parte de él (art. 70.4 LPAC). Se trata de una prevision conflictiva,
muy vinculada a la voluntad de dar a las administraciones publicas la posibilidad de
no aportar, por utilizacién del derecho de acceso previsto en la LT, parte de los docu-
mentos, informes o trabajos previos internos que pueden sustentar una decision, pero
que ha generado también no poca controversia doctrinal. En todo caso, y mas alla de
esta novedad referida a la mejor cohonestacién de las previsiones de la LPAD con las
exigencias de la LT, y en un sentido, de nuevo, generoso para con los intereses de la
Administracién —como es habitual en la reforma de 2015—, todas estas previsiones no
dejan de tener un caracter técnico y, mas alla de poder plantear dudas en ocasiones,
no suponen problemas diferenciales que sean particularmente intensos en el ambito
local —excepcién hecha, como siempre, de que una adecuada implementacion de la
ley requiere de una disposicién de medios personales y materiales que a muchos entes
locales les puede resultar inasumible—.

f) La nueva y discutible requlacion de las notificaciones electronicas (arts. 40-46 LPAC).
Donde si hay cambios sustanciales que afectan al efectivo equilibrio de las posiciones
juridicas de los ciudadanos y de la Administracién tras la transformacién del procedi-
miento a electrénico operada por la reforma de 2015 es en lo referido al nuevo sistema
de notificaciones electrénicas. Un sistema de notificacién que pasa a ser el que sera
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empleado por defecto, aun habiendo tedricamente cierta posibilidad, en la estela de lo
que en sumomento previé la LAE de 2007 de que el ciudadano optara por la notificacién
tradicional, como consecuencia de la generosa ampliacién de los obligados a relacio-
narse electronicamente que hace el articulo 14 LPAC. Esta obligacién de relacionarse
electrénicamente con la Administracion tiene, como es evidente, una consecuencia
obvia en materia de notificaciones: quienes asi hayan de relacionarse con los poderes
publicos también habran de ser notificados por via electréonica —como por otro lado
seflala expresamente el articulo 41.3 LPA—. Téngase en cuenta que adicionalmente el
articulo 41.1 LPA permite extender la obligacién de recibir notificaciones electrénicas
a otros colectivos que por capacidad econémica, técnica o dedicacién profesional se
estime razonable —en lo que parece una previsién mas complementaria que coinci-
dente con el 14.3 LPAC, pues en tal caso seria innecesaria: parece apuntar a que podra
haber casos de sujetos no obligados a relacionarse electronicamente para los que, sin
embargo, excepcionalmente, si pueda establecerse la obligacién de ser notificados
electrénicamente—. Por lo demas, en ausencia de opcién por parte del ciudadano —y
en los procedimientos de oficio esta no se ha podido producir previamente—, siendo el
procedimiento electrénico por defecto, lanotificacion se entiende que ha de realizarse
solo por estavia (art. 41.1 LPA). La combinacién de todos estos factores permite prever
una, si cabe, mayor extensioén a no muy largo plazo de los casos en que las notifica-
ciones seran exclusivamente electronicas, lo quiera o no asi el ciudadano afectado®°.

Respecto de como haya de realizarse la notificacion, el articulo 43.1 LPA establece
solo dos sistemas: la comparecencia electrénica o la direcciéon electrénica habilitada
Unica (DEH), de entre los cuales sera la Administracion actuante la que elija uno de
ellos. Queda asi explicitamente excepcionado lo dispuesto en el articulo 41.1 LPA,
que establece que «(c)on independencia del medio utilizado, las notificaciones seran
validas siempre que permitan tener constancia de su envio o puesta a disposicién, de
la recepcién o acceso por el interesado o su representante, de sus fechas y horas, del
contenido integro, y de la identidad fidedigna del remitente y destinatario de la mis-
ma» y que parece que solo se tendra en cuenta, en contra de su ubicacién sistematica
en la ley, para las notificaciones presenciales?. En todo caso, ambos sistemas, tanto
la comparecencia electronica como la DEH, estan regulados de un modo, ademas de
escaso, poco garantista y deficiente. La comparecencia electronica consiste en que
la Administracién pone a disposicién del ciudadano la notificacién en un entorno
controlado por ella misma, en sus servidores, de modo que queda garantizado en
todo momento que dispone y controla toda la informacion respecto de si se accede
ono a ella, por quién y cudndo”. Para que un ciudadano acceda a esta, previamente,

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

70 Como por otro lado exponia sin dejar lugar a la duda el propio Ministerio de Hacienda y Administraciones Pblicas en la
guia que edité en sumomento sobre cémo se debia interpretar la norma: https:/www.hacienda.gob.es/Documentacion/
Publico/PortalVarios/Nuevas _leyes_administrativas/FAQs%20LEY%2039-2015%20LEY%2040-2015.pdf (15 de enero de
2020).

7' MARTIN DELGADO, I., "Ejecutividad v eficacia de los actos administrativos: las notificaciones administrativas’, Gamero Ca-
sado, E. (dir.), y Fernandez Ramos, S., y Valero Torrijos, J. (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen
Juridico Bdsico del Sector Pdblico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 2123-2206.
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la Administracién habra debido establecer un sistema de identificacién —de los pre-
vistos por la propia ley en el articulo 9.2 LPAC— que permita el acceso de la persona,
fisica o juridica, en cuestién. Por su parte, la direccion electronica habilitada (DEH), que
ademas ahora laley pretende que sea “Unica” —como si creyera que es constitucional
aspirar a que solo el Estado pueda determinar y asignar una a cada ciudadano, lo que
evidentemente no es el caso ... y por otro lado ni el propio Estado respeta, pues ya
tiene en marcha una genérica y otra, diferente, especifica para las notificaciones en
materia de trafico—, es también un sistema donde la Administracion controla en sus
servidores sila notificacién se recibe y se abre. Consiste mas o menos, tecnicismos al
margen, en una pasarela tecnolégica que vincula el correo electrénico del ciudadano
con un buzoén electrénico instalado en los servidores de la propia Administracion,
que es donde se envian las notificaciones y al que ha de acceder el ciudadano para ser
notificado. En general, y a falta de desarrollo por parte del legislador basico estatal
de sus caracteristicas, estd siendo poco o nada empleada por parte de otras adminis-
traciones publicas.

Ambos sistemas plantean problemas. Para que funcionen bien, requieren de una
actuacién previa del ciudadano —dando de alta la correspondiente DEH e, idealmente,
vinculandola con una cuenta de correo electrénico habitual, a fin de garantizar que los
avisos lleguen efectivamente a su receptor y no le pasen inadvertidos; o bien acep-
tando un sistema de claves para entrar en el sistema de comparecencia electrénica,
en el segundo caso— sin la cual es dudoso que puedan ser Gtiles para informar efec-
tivamente a un ciudadano del inicio del mismo y que se pueda dar por “notificado”.
Por ejemplo, en un procedimiento de oficio, sin que se haya producido esa actuacion
previa del ciudadano, la notificacién electronica que en todo caso ha de realizarse ird a
una carpeta ciudadana que la Administracién ha de crear, pero a la que es improbable
que el ciudadano vaya a acceder. La LPAC debiera haber resuelto expresamente qué
hacer en estos casos, estableciendo, por ejemplo, que solo se notificara —electrénica-
mente o no— empleando alguno de los medios que utilicen informacion atil a efectos
de localizar al ciudadano y que haya sido ya proporcionada, previamente, por este a
la Administracién —por ejemplo, empleando una técnica analoga a la que permitiay
permite todavia en la actualidad averiguar el domicilio al que enviar una notificacién
presencial acudiendo a los datos del padron, ex articulo 41.4 LPAC respecto del correo
electrénico o dispositivo mévil del ciudadano—. Si ademas tenemos en cuenta que la
LPAC establece que, una vez correctamente notificado por medio de comparecencia
electrénica, transcurridos 10 dias la notificacién se considera rechazada (art. 43.2
LPAC) y no hace falta ni siquiera reintentarla; o la publicacion alternativa del articulo
44, LPAC para poder dar por cumplido el tramite, este tratamiento resulta todavia mas
inquietante. Consciente de esta situacidn, la propia norma establece medidas palia-
tivas para garantizar que, dado que el sistema de notificaciones previsto es objetiva
y claramente incapaz de cumplir debidamente con su funcién esencial —informar a
los ciudadanos de que una decisién que les afecta ha sido adoptada—, al menos haya
sistemas tendentes a asegurar que, aunque no sea por medio de la notificacion juri-
dicamente entendida como tal, el ciudadano pueda saber que esta existe: es el caso de
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los avisos y puestas en conocimiento que prevé la ley en su articulo 41 con la evidente
intencién de, cuando menos, aspirar a minimizar el problema. Asi, el articulo 41.1 LPA
in fine sefiala que “(a)dicionalmente, el interesado podrd identificar un dispositivo
electrénico y/o una direccion de correo electrénico que serviran para el envio de los
avisos regulados en este articulo, pero no para la prdctica de notificaciones” —el subra-
yado es mio— al que la Administracién estara obligada a enviar un aviso cuando haya
una notificacién a su disposicién. Ahora bien, en una decisiéon muy criticable, la ley
establece que si este aviso, aun estando obligada la Administracién a hacerlo, no se
realizara —por la razon que fuere— ello no impide que la notificacion sea considerada
plenamente valida (art. 41.7 LPA).

En definitiva, el nuevo sistema es francamente insatisfactorio desde la perspectiva
de los derechos de los ciudadanos, a los que deja en una situacién de vulnerabilidad
juridica potencial notable. A cambio, resulta muy conveniente para unas adminis-
traciones publicas que es practicamente imposible que no notifiquen correctamente
un acto administrativo y que, por ello, podran aspirar a que estos sean ejecutivos
con muchas mas facilidades, y mas rapidamente, que con el régimen anterior. No se
entiende, sin embargo, que no haya en la norma habilitacién legal para indagar la
obtencién de un correo electrénico de contacto o un dispositivo movil al que enviar
el aviso —en ausencia de la cual, dadas las normas en materia de proteccién de datos,
es dudoso que esta informacioén se pueda obtener legalmente— y mucho menos que,
cuando si se dispone de esta informacién —porque la ha proporcionado previamente
el ciudadano— la LPAC no prevea, junto a la obligacién del aviso, que suno realizacion
suponga la nulidad de la notificacién>. Tampoco se entiende por qué la norma no ha
expresado que excepcionalmente, en los procedimientos iniciados de oficio, 1a doble
notificacién —esto es, la notificacién también por medios tradicionales— deba ser
obligatoria dado que el ciudadano atin no ha podido proporcionar estos datos. Y, por
ultimo, es incomprensible la cerrazén del legislador a reconocer con normalidad que
estos medios electronicos de comunicacion —dispositivos méviles, correo electroni-
co...— podrian y deberian reconocerse sin ningin problema técnico y juridico como
medios de notificaciones alternativos a la comparecencia electrénica a elecciéon del
interesado, permitiendo una mejor comunicacién con los ciudadanos y una mejor
defensa de sus intereses?”.

72 Esta regulacion segln la cual la falta de aviso efectivo no es 6bice para que la notificacién se pueda considerar perfec-
tamente valida, incluso aunque de ello se deduzca una material imposibilidad de que el ciudadano haya podido tener
conocimiento del acto notificado, muy probablemente, habria de ser tenida por inconstitucional por afectar a sus derechos
de defensa e, indirectamente, de tutela judicial efectiva. Sin embargo, en un supuesto altamente semejante relacionado
con el sistema de notificaciones electrénicas en la jurisdiccion laboral, el Tribunal Constitucional en STC 6/2019 ya ha con-
siderado que no se aprecia tacha de constitucionalidad alguna en una regulacién que prevé un aviso obligatorio pero que
no deduce de la ausencia del mismo consecuencia juridica alguna. Como es evidente, la vision del Tribunal Constitucional
en este sentido es, a mijuicio, extraordinariamente criticable. \Véase para una explicacion de la sentencia 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-mis-
ma-analisis-de-la-sentencia-de-17-de-enero-de-2019-del-tribunal-constitucional/ (11 de enero de 2020).

73 Algo que durante la vigencia de la legislacién en materia de procedimiento administrativo de 1992 se planteaba como per-
fectamente posible sin excesivos traumas: véase GAMERO CASADO, E., Notificaciones telematicas, Bosch, Barcelona, 2005,
pp. 179-254. Sobre la negativa a aceptar el correo electrénico como medio de notificaciones en la nueva ley, véase MARTIN
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Los entes locales, en cualquier caso, en su actuacién en estas materias, deberian
tener en cuenta estos problemas de la regulacion legal y tratar de minimizar las
consecuencias negativas que se pueden derivar para los ciudadanos con los que se
relacionan, extremando las precauciones y enmendando la plana al legislador siempre
que sea posible: empleando en notificaciones de oficio dispositivos o correos electrd-
nicos para hacer el aviso si se dispone de esta informacién por una interaccién previa
aunque sea de otro procedimiento, haciendo la notificacién en estos casos también
por medios tradicionales aunque no sea obligatorio segin la LPAC y, por supuesto,
entendiendo nula toda notificacién que haya sido realizada sin cursar el correspon-
diente aviso por mucho que el articulo 41.7 LPAC permita considerarla valida. De unas
administraciones con un contacto tan directo e intenso con los ciudadanos, tan proxi-
mas a ellos, se han de esperar unos estandares de comportamiento y lealtad a la hora
de informarlos de las actuaciones que les puedan afectar que han de ser netamente
superiores a los muy pobres, y criticables, que se deducen del régimen legal estricto
de la Ley de procedimiento administrativo de 2015.

3 Conclusiones sobre la afeccion de las reformas
en materia de procedimiento administrativo
en el ambito de la Administracion local

Através de este repaso a los elementos estructurales de las reformas juridico-admi-
nistrativas con impacto en las normas de procedimiento administrativo y de la propia
reforma del procedimiento administrativo de 2015 en su proyeccion sobre los entes
locales, podemos extraer algunas conclusiones de interés.

La primera de ellas es que, aun a partir de una sucesioén de impactos, las mas de
las veces descoordinados y en ocasiones incluso fallidos —como es el caso, paradig-
maticamente, de la reforma local de 2013 instrumentada por medio de la LRSAL—,
ciertos rasgos estan presentes en la mayoria de las leyes que se han ido sucediendo,
esencialmente la vocacion respecto de la recentralizacién competencial paulatina que
elimine peso prestacional de los municipios —sobre todo de los mas pequefios— y una
notable intensificacién de los controles sobre ellos —esencialmente, de tipo presu-
puestario—. Esta orientacién, sin embargo, se proyecta asimismo sobre las normas
de procedimiento administrativo que, como hemos podido ver, empleando ademas
de manera muy incisiva el pretexto de la supuesta conveniencia de la normalizacién
de los procedimientos administrativos electronicos, que coadyuva con las evidentes
ventajas que comporta para entes locales con carencia de medios la recepcién de
asistencia técnica por parte de diputaciones o del propio Estado a la hora de disefiar
y mantener sus aplicaciones, es uno de los elementos mas destacados de la reforma
de 2015 por medio de su DA 2.2 Interesantemente, esta pretension ha encontrado, sin
embargo, no poca oposicion tanto por parte de comunidades auténomas como de los

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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entes locales. La fallida implantacion de la reforma local de 2013, que no ha logrado
la consecucién de todos sus objetivos, se explica a partir de esta resistencia. También
la muy importante STC 55/2018, que ha puesto cierto freno a estas pretensiones de
recentralizacion y uniformizacion procedimental respecto del empleo de aplicaciones
y sistemas informaticos, es resultado de esta resistencia —juridica, en este caso—, que
esta llamada a continuar, dado que las normas estatales que pretenden restringir la
autonomia organizativa de los municipios, se suceden: la Giltima de ellas, como hemos
visto, es el reciente Decreto-ley 14/2019, que, entre otras limitaciones, considera
por defecto indisponibles sin autorizacion estatal para los entes locales sistemas de
identificacién y firma que, en cambio, la Administracién del Estado puede emplear
sin mayor problema.

Una segunda conclusion de interés que se extrae del repaso realizado es que, por
lo demas, de las novedades en materia de procedimiento administrativo —y su in-
terseccion con las normas en materia de contratos, transparencia o protecciéon de
datos— se deducen importantes deberes y exigencias juridicas para los entes locales,
que van a suponer —estan suponiendo ya— problemas no menores de adaptacién.
Desde esta Optica, cobra sentido la reforma del articulo 36.2 LRBRL para comprometer
alas diputaciones provinciales en estos procesos de transformacién, dando soporte y
ayuda técnica a los municipios que lo requieran, algo que no se esta produciendo de
manera satisfactoria siempre en todo el territorio, ni siquiera, lo que resulta si cabe
mas sorprendente, respecto de las materias (contratacién y procedimiento adminis-
trativo electrénico, ex articulo 36.1. g) LRBRL) que la reforma local de 2013 consider6
que pasaban a ser competencia propia directa de las diputaciones para municipios de
menos de 20.000 habitantes. Estas insuficiencias, muy probablemente, estan también
en labase de no pocas resistencias a los procesos de recentralizacién y de homogenei-
zacion procedimental, pues en ocasiones los ayuntamientos, especialmente si tienen
recursos y medios para ello, perciben que ocuparse ellos mismos de estas cuestiones
comportamejoras en la gestion y en la eficacia, asi como en la atencién que a la postre
reciben los ciudadanos, sobre todo silo comparamos con la en ocasiones insatisfactoria
respuesta por parte de las diputaciones.

Por ultimo, en tercer lugar, y mas intimamente vinculado a las cuestiones de
procedimiento administrativo, los entes locales se benefician en Gltima instancia
de un modelo de procedimiento administrativo comun, el aprobado por la LPAC de
2015, que les dota de importantes poderes y potestades para la gestion de los asuntos
publicos, en ocasiones a costa de los derechos y garantias de los ciudadanos. Como
hemos tenido ocasién de ver, de hecho, las reformas de los dltimos afios, y las nue-
vas normas de 2015 no son una excepcion, acenttian este desequilibrio: cuestiones
como la colaboracién de los ciudadanos y las potestades de inspeccién, las medidas
provisionales o provisionalisimas o el estatuto de denunciantes han sido modificadas
en este sentido. Tampoco las modificaciones normativas derivadas de la transforma-
cién de los procedimientos a electrénicos han derivado en apreciables mejoras de la
posicién juridica de los ciudadanos a la hora de defender sus derechos. De hecho, es
manifiesta la reduccién de garantias en cuestiones como la regulacién del régimen
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de notificaciones electrénicas, como se ha tratado de explicar, o la generosidad con la
que el marco legal permite a los poderes publicos implantar procedimientos automa-
tizados. Respecto de todas estas cuestiones, sibien los entes locales pueden, como es
obvio, beneficiarse de la comoda posicion juridica en que quedan, este trabajo defiende
que en uso de su autonomia habrian de tratar de establecer medidas paliativas para
mejorar la atencién a los ciudadanos y, muy especialmente, actuar como adminis-
traciones publicas garantes de sus derechos. Asi, por ejemplo, se propone que, aun
siendo posible actuar de otro modo en aplicacién estricta del régimen juridico vigente
tanto en la LPAC como en la LRJSP, los entes locales garanticen la asistencia juridica
en la tramitaciéon de sus expedientes a los ciudadanos que puedan estar obligados a
emplear medios electrénicos, que los ayuntamientos se comprometan a enviar avisos
de notificacion en mas supuestos de los legalmente exigibles y que, ademas, estos se
entiendan necesarios para que la notificacién se considere como vélida o, por Gltimo,
que se autoimpongan reglas mas exigentes de transparencia y publicidad sobre los
algoritmos que emplean para la toma de decisiones automatizadas, extendiendo a los
mismos muchas de las garantias propias de las normas reglamentarias. Todas estas
medidas pueden ponerse en marcha sin problemas en uso de la autonomia local, pues
no suponen sino extremar garantias mas alla de las normas basicas del procedimien-
to, y supondrian sustanciales mejoras respecto de estas. Ademas, establecerfan una
pauta de mayor rigor y exigencia que podria ayudar a lamejora de la propia legislacion
basica. En definitiva, en empleo de la autonomia constitucionalmente consagrada de
que disfrutan los entes locales, se podrian asi paliar algunas de las mas perniciosas
consecuencias de la reforma de 2015 poniendo en valor la accién de los municipios y
dejando clara su capacidad de actuacién no solo de manera eficaz, sino comprometida
con unmodelo de actuacién de los poderes puiblicos mucho més garantista y avanzado.
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