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Resumen
El primer cuarto del s. XXI se caracteriza por el despliegue del
protagonismo de las nuevas tecnologias en todos los ambitos, una
realidad, la transformacion digital, que el sector publico no solo no puede

ignorar, sino que debe liderar. Un sector publico que, en su organizacion
territorial, presenta diferentes caracteristicas, y, en consecuencia,
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problemas y soluciones. En este trabajo abordaremos, con un enfoque
poliédrico, las dificultades a las que se enfrentan las entidades que integran
la Administracion local para llevar a cabo los procesos de digitalizacion
de su actividad. Caracterizadas por una planta infradimensionada, con
escasez de recursos materiales y personales para asumir los retos que se
presentan, aportaremos evidencias sobre el estado de implantacion de
la administracion electronica, los riesgos de obsolescencia regulatoria y
las posibilidades que, aun asi, el modelo actual permite en términos de
automatizacion de procesos. Y todo ello, en un escenario de oportunidad
que facilita el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, que,
tras la pandemia, fija, como uno de los pilares que vertebran el proceso de
recuperacion, la transicion digital, transicion que solo podra completarse
con el proceso acabado en un ambito, el local, que vertebra el conjunto
del territorio.

Palabras clave: entidades locales, digitalizacion, recuperacion, planta; dato.
Digitization of procedures in local governments: a pending task
Abstract

The first quarter of the XXI century is characterized by the deployment
of the prominence of new technologies in all areas. This reality, i.e. the
digital transformation, cannot be ignored by the public sector which also
must lead. A public sector that, because of its territorial organization,
presents different characteristics, and, therefore, problems and solutions.
This article addresses, with a multifaceted approach, the difficulties
faced by the entities that are part of the local administration which are
carrying out processes of digitization of their activity. Thus, the article
provides evidence of the implantation of the e-government which is
trying to achieve its goals with a shortage of material and personal
resources, the risks of regulatory obsolescence and the possibilities that,
even so, the current model allows in terms of process automation. All this
is analyzed in a scenario of the opportunities that grants the Recovery,
Transformation and Resilience Plan. After the pandemic the Plan leads
the digital transition which can only be really completed when it is
implemented in the local sphere because it forms the backbone of the
whole territory.
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1
Introduccién: planteamiento de la situacion

La entrada en el s. XXI venia marcada por las nuevas tecnologias como uno
de los retos que afrontaban tanto la sociedad como el sector publico en su
desarrollo e implementacion, reto que, en el afio 2020, experimentaba un sal-
to cualitativo como consecuencia de una realidad ajena a la tecnologia, la
declaracion de la pandemia por la Organizacion Mundial de la Salud como
consecuencia de la aparicion del virus de COVID-19, que estd produciendo
paulatinamente un cambio en los modelos organizativos tanto privados como
publicos.

En esta acelerada digitalizacion las entidades locales constituyen un eje
vertebral como consecuencia del principio de proximidad y la naturaleza
de las competencias que la normativa bésica sobre régimen local, la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (en ade-
lante, LRBRL) les atribuye en su articulo 25, y del impacto en la ciudadania
de los servicios municipales de prestacion minima obligatoria (articulo 26).

En el presente trabajo abordaremos el proceso de digitalizacion de los
procedimientos que articulan la acitividad de gestion de las entidades que in-
tegran la Administracion local. Para ello, con carécter previo, es preciso rea-
lizar dos reflexiones con las que comenzaremos este analisis. La primera, que
la digitalizacion de los procedimientos en los que se vertebra la actividad de
gestion de las entidades locales debe enmarcarse en un proceso mas amplio,
el de transformacion digital, un reto que mas allad del mundo local alcanza al
conjunto de la sociedad y del sector publico y en el que se encuentra marcada
una hoja de ruta a nivel europeo, una transformacion que alcanza mucho mas
alla del foco tecnoldgico. La segunda, la complejidad que entrafia abordar el
estado de la digitalizacion de los procedimientos en el ambito local, no solo
por la heterogeneidad de las entidades que lo conforman, sino también por
las profundas asimetrias que existen, incluso entre aquellas que presentan
similares caracteristicas. Avancemos ya que el infradimensionamiento y la
fragmentacion de la planta local constituyen una dificultad en este proceso de
digitalizacion, como consecuencia del correlativo infradimensionamiento en
medios y recursos personales, materiales y tecnologicos para poder abordar
los retos que presenta la transformacion digital.

En este escenario deben ponerse en valor dos palancas que pueden re-
presentar un fuerte impulso en la culminacioén de un lento proceso que, desde
el punto de vista normativo, arrancaba en el afio 2007, tal y como examina-
remos en el siguiente apartado. Por una parte, la oportunidad que representa,
en términos de digitalizacion, el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia
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(en adelante, MRR), materializado en Espafia en el Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia (en adelante, PRTR), para la ejecucion de los
conocidos como Fondos Next Generation, y que contemplan como uno de sus
pilares la transicion digital, plan que recoge como una de sus politicas palanca
(la IV) la Administracion publica del s. XXI, sin olvidar el papel crucial de la
Agenda Urbana en este contexto. Por otra parte, el factor humano, el empleo
publico como elemento fundamental para la transformacion digital y la ne-
cesidad de adecuar su desempefio al nuevo marco de competencias digitales
que exige el modelo y el posicionamiento de un cuerpo, el de los funcionarios
de Administracion local con habilitacién de caracter nacional (en adelante,
FHN), como uno de los elementos vertebrales que se pueden identificar en
todas las entidades locales y cuyas funciones, reservadas, pueden contribuir
de un modo activo a la digitalizacion de los procedimientos, tanto por su con-
tenido como por su cardcter eminentemente directivo.

Para finalizar el presente analisis, realizaremos unas conclusiones finales
sobre la necesidad de continuar avanzando y concluir un proceso que resulta
basico para definir el nuevo modelo de Administracion publica local.

2

Una aproximacion general al estado de la digitalizacion:
ambito normativo, cuestiones conceptuales y algunos datos

Abordar la realidad de la digitalizacion de los procesos en el ambito local
exige asomarnos al marco legal de aplicacion, que delimita las caracteristicas
y requisitos que deben seguirse en el proceso para asegurar el respeto a las ga-
rantias de los derechos de las personas, pero también en la dimension tecnolo-
gica. Igualmente es conveniente reflexionar sobre el significado y alcance del
proceso de transformacion (todavia inconcluso) y la evidencia empirica que
nos devuelven los datos, tal y como examinamos a continuacion.

21

Las dificultades regulatorias y de implantacion
normativa de la administracion electrénica

Si analizamos la dimension normativa de la administracion electrénica o de la
digitalizacion de los procedimientos, podemos decir que el punto de arranque
comenzaba en el afio 2007, con la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso
Electronico de los Ciudadanos a los Servicios Publicos (en adelante, LAE),



pero ante el disefio de un marco de voluntariedad en su cumplimiento, el im-
pacto, a pesar de que la norma era mejor que su binomio sucesor en muchos
aspectos, no fue demasiado representativo. Fue necesario esperar al ano 2015
para dar el paso de la transformacion del procedimiento administrativo al
formato integramente digital, con la aprobacion de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones
Publicas (en adelante, LPAC), y de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Ré-
gimen Juridico del Sector Publico (en adelante, LRISP), si bien su vigencia
completa se demoro hasta el 2 de abril del afio 2021, coincidiendo con la de su
desarrollo reglamentario por el Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por
el que se aprueba el Reglamento de actuacion y funcionamiento del sector pu-
blico por medios electronicos (RAFME). Marco normativo que para permitir
el verdadero avance en la digitalizacion de los procedimientos requiere del
cumplimiento de dos pilares clave para su materializacion: interoperabilidad
y seguridad, a través del Esquema Nacional de Seguridad (en adelante, ENS)
y del Esquema Nacional de Interoperabilidad, en adelante (ENI), aprobados
respectivamente por Real Decreto 3/2010 y Real Decreto 4/2010, de 8 de
enero.

En el ambito europeo, el Reglamento (UE) 2021/694 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2021, por el que se estable-
ce el Programa Europa Digital y por el que se deroga la Decision (UE)
2015/2240, pone de relieve el impacto que la digitalizacién de los servi-
cios publicos tiene en la sociedad y en la economia, sefalando que resulta
crucial para reducir la carga administrativa sobre las empresas, incluidas
las pymes, y sobre los ciudadanos en general, haciendo que sus interaccio-
nes con las autoridades publicas sean mas rapidas, mas comodas y menos
costosas, asi como aumentando la eficiencia, la transparencia y la calidad
de los servicios prestados a ciudadanos y empresas, al tiempo que se au-
menta la eficiencia del gasto publico.

La realidad descrita nos situa ante entornos cada vez mas complejos e in-
ciertos y en los que el marco de desarrollo que dispone la legislacion vigente
se va viendo continuamente superado por la aparicion de nuevas aplicaciones,
nuevas tecnologias o nuevas formas de relacionarse con la ciudadania o de
prestar los servicios en la Administracion publica (Cerrillo, 2020), lo que nos
sitia ante evidentes riesgos de obsolescencia regulatoria y la necesaria re-
flexion sobre si el tradicional derecho administrativo puede ofrecer respuesta
a las numerosas e inciertas cuestiones que se plantean, cuestiones que estan
revolucionando al completo los marcos legales, también del sector publico
(piénsese en el tan debatido tema de la responsabilidad por un accidente de
trafico causado por un vehiculo autébnomo, por ejemplo).
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No obstante, tal y como planteareamos en este trabajo, el actual marco
normativo todavia tiene un amplio recorrido que desplegar, tanto en térmi-
nos de cumplimiento de los estdndares minimos establecidos en el ordena-
miento juridico basico, como en la optimizacion de las posibilidades que el
“obsoleto” marco normativo permite, pero que todavia no ha sido explorado
ni explotado suficientemente, como puede ser en relacion con el uso de las
actuaciones administrativas automatizadas o la robotizacion automatizada de
procesos.

2.2

La digitalizacién como destino final o como
vehiculo de la transformacién

La generalizacion de la expresion administracion electronica en el inicio de la
implantacion de las nuevas tecnologias en la gestion publica ha ido cediendo
paso al término digitalizacion (o transformacion digital), lo que exige que
revisemos a qué se refiere este término y como se produce su conexion con
el ordenamiento juridico que impone ese funcionamiento electronico del con-
junto de las Administraciones publicas y, en consecuencia, de las entidasdes
locales, y su conexion con el siguiente nivel, el de la gobernanza de dato.

Si acudimos al diccionario de la Real Academia Espafiola para compro-
bar la nocioén que nos ofrece del término digitalizacion, comprobaremos que
lo sefiala como la “accion y efecto de digitalizar”, y como “digitalizar” nos
ofrece dos acepciones:

“1. tr. Registrar datos en forma digital.

2. tr. Convertir o codificar en nimeros digitos datos o informaciones

de caracter continuo, como una imagen fotografica, un documento o un

libro”.

Si bien en ambos casos obedece a una realidad existente, ninguna
de estas definiciones se corresponde con la filosofia con la que, tanto en
el sector publico como en el privado, se utiliza el término digitalizacion,
abarcando un proceso mas amplio de partir de los procesos en modo tra-
dicional, analdgico, para su conversion al modo digital. Es relativamen-
te frecuente el razonamiento de que la administracion digital es la mera
utilizacion de herramientas electronicas para la digitalizacion de los pro-
cedimientos a efectos de facilitar la eficacia y eficiencia de la actividad
administrativa. Sin embargo, el escenario actual y de futuro inmediato nos
sitiia en la implantacion de sistemas automatizados con una gran capaci-
dad de procesamiento que pueden llegar a adoptar decisiones que afectan



a sujetos concretos, sin que dicha situacion nos coloque en una posicion
de libre albedrio desde el punto vista de la seguridad juridica, sino que
obliga a redefinir las garantias juridicas'.

Debemos partir de una premisa a la hora de englobar el término “digi-
talizacion”, pues no sera suficiente para completar los cambios que precisan
la Administracion publica espafiola, en general, y las entidades locales, en
particular, pero si representa un paso importante para el avance en la “trans-
formacion digital”. En el &mbito local, como veremos, el reto se sitlia en estos
momentos en alcanzar los estdndares minimos de cumplimiento normativo
del marco legal de aplicacion, pero va mas alla, debiendo traducirse en el
cambio de los procesos internos y de las aptitudes de los empleados publicos.

En este ambito es obligada la cita al documento relativo a la “Agenda Es-
pana Digital 2025, que recoge el impulso de la digitalizacion de la Adminis-
tracion publica entre los diez ejes de reforma e inversion para “catalizar una
transformacion digital que relance el crecimiento econdmico, la reduccion de
desigualdades, el aumento de la productividad y el aprovechamiento de todas
las oportunidades que brindan las nuevas tecnologias”, y se ha materializado,
entre otros instrumentos, en el Plan de Digitalizacion de las Administraciones
Publicas?, sefialando que se estructurara en tres ejes de actuacion:

“l. Transformar digitalmente la Administracion con iniciativas tras-

versales para el despliegue de servicios publicos eficientes, seguros y

faciles de utilizar y para la generalizacion del acceso a las tecnologias

emergentes.

2. Desplegar proyectos tractores de digitalizacion, por ejemplo, en

los ambitos de Sanidad, Justicia o Empleo.

3. Apoyar la digitalizacion de las administraciones territoriales, Co-

munidades Autonomas y Entidades Locales”.

Aunque la aportacion de este documento en relacidén con las entida-
des locales podria tildarse de “anémica”, pues se limita a contemplar la
“Medida 17. Transformacion Digital de las Comunidades Autéonomas y
Entidades Locales”, mediante el apoyo a través de la ayuda fhanciera para
la realizacion de proyectos vinculados con la transformacion digital (au-
tomatizacioén de procesos, servicios publicos digitales, etc.), el gobierno
abierto, la implementacion del teletrabajo o la innovacion en servicios
y tecnologia, constituye una guia de referencia del camino que hay que
recorrer.

1 Rivero Ortega (2017).

2 https://administracionelectronica.gob.es/pac_Home/pae_Estrategias/Estrategia-TIC/
Plan-Digitalizacion-AAPP.html#.Y gibhC1Dmw4
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De hecho, el caracter instrumental de la digitalizacién de la gestion
publica se conecta con la aplicacion de otras posibilidades y desarrollos
tecnoldgicos, pues sin ella no podra haber tecnologia en la nube, block-
chain, inteligencia artificial... De un modo muy evidente la digitalizacion
permite avanzar en una de las tendencias de futuro que deberia ser ya pre-
sente como es la reutilizacion de la informacion y la gestion de los datos,
pues las Administraciones publicas generan y tienen a su disposicion una
masiva cantidad de datos, cuyo valor es incalculable.

Desde un enfoque pragmatico podemos recurrir ya a experiencias pro-
badas en las que la digitalizacion de los procedimientos permitira avanzar
en la automatizacion de los mismos, mediante el recurso a las actuacio-
nes administrativas automatizadas previstas en el articulo 41 LRIJSP-.
Avanzar en la digitalizacion de los procedimientos permitiria a su vez
avanzar en la robotizacion de procesos, mediante la utilizacion de robots
de software basado en reglas, para automatizar ciertas tareas humanas,
como podria ser la comunicacion de informacidn contenida en la fase pre-
paratoria de un expediente de contratacion para su alta y publicacion en la
Plataforma de Contratos del Sector Publico.

En el ambito local resulta sencillo encontrar actuaciones facilmente
automatizables, en tanto se basen en criterios y pardmetros objetivos, y
siempre que cuenten con una aplicacion electronica que lo permita. Po-
dria citarse asi, como un elemento tipico de la actividad local, la emision
de certificados de empadronamiento, ya que los datos necesarios para la
actuacion residen en bases de datos, los de los vecinos inscritos en un
padron de habitantes. En este caso, simplemente seria necesario que el
organo administrativo decidiese que el informe se genere y firme de forma
automatizada por la aplicacioén que lo gestiona. Tal y como senala Caste-
llanos (2021), “[1]a ausencia de referencias expresas a la robotica, ana-
litica de datos o inteligencia artificial en la normativa administrativa no
puede llevarnos concluir que la Administracion no estd haciendo uso de
estas técnicas para mejorar la eficiencia de los procesos administrativos™.

3 De conformidad con el cual: “1. Se entiende por actuacion administrativa automatiza-
da, cualquier acto o actuacion realizada integramente a través de medios electronicos por una
Administracion Publica en el marco de un procedimiento administrativo y en la que no haya
intervenido de forma directa un empleado publico. 2. En caso de actuacion administrativa
automatizada debera establecerse previamente el 6rgano u érganos competentes, segun los
casos, para la definicion de las especificaciones, programacion, mantenimiento, supervision
y control de calidad y, en su caso, auditoria del sistema de informacion y de su codigo fuente.
Asimismo, se indicara el 6rgano que debe ser considerado responsable a efectos de impug-
nacion”.



2.3
El estado de la cuestion: algunos datos generales

(Cudl es el estado de la cuestion? El Informe Estudio sobre digitalizacion
de la administracion del Observatorio Nacional de Tecnologia y Sociedad
(ONTSI)* realiza una evaluacion de la implementacion de la transformacion
digital de la Administracion publica, basicamente en torno a los siguientes
puntos: identificacion digital, las opiniones sobre la implementacion de ca-
nales digitales de atencion a la ciudadania, asi como respecto a la realizacion
de gestiones y tramites online en un doble aspecto, la tasa de utilizacion y la
percepcion que la ciudadania tiene de la implantacion de la digitalizacion de
la Administracion publica en sus relaciones con la poblacion, y en el mismo
se formulan las siguiente conclusiones:

Primera.— El impulso de la digitalizacion de la Administracion pu-
blica se ha traducido necesariamente en el uso de la identificacion
digital para acceder a muchos servicios publicos, un hecho que es
ya bastante habitual en el conjunto de la poblacion, y también es
mayoritaria la cifra de personas que han realizado gestiones o tra-
mites telematicamente.

Segunda.— Se constata /a existencia de una brecha generacional im-
portante. Asi, los datos apuntan que el uso, aceptacion y valoracion
de las herramientas digitales puestas en marcha desde la Adminis-
tracion publica para realizar gestiones y tramites online, se reduce
entre los grupos mas jovenes y los de mayor edad de la poblacion.
Tercera.— “La administracion digital esta bien valorada especial-
mente entre quienes la han utilizado. Esto pone de manifiesto una
experiencia satisfactoria, en la que se reconoce su utilidad para faci-
litar y simplificar el acceso a los servicios publicos por via digital”.
Cuarta.— La menor valoracion se registra en el estudio entre quienes no
han utilizado estas herramientas y servicios digitales, y esta poniendo
de manifiesto un recelo latente respecto al uso de un modo de relacion
con la Administracion distinto al que estan acostumbrados. Una via de
gestion que les supone alguna dificultad y que, en consecuencia, les
ofrece menor nivel de confianza. Lo dicho, no es de extranar.
Quinta.— No cuentan con la misma aceptacion los canales digita-
les de atencion atendidos por asistentes virtuales. En este caso, el

4 Enmarcado en un proyecto que tiene como principal objetivo identificar tendencias,
actitudes y valoraciones de la poblacion internauta espafiola en cuestiones relativas a la digi-
talizacion, con el que se pretende valorar la importancia que la ciudadania concede al proceso
de digitalizacion de la Administracion publica.
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factor humano conserva un valor importante para la ciudadania, tal
y como se ha revelado durante la pandemia, en cuanto percibe mas
garantias en la interlocucion personal a la hora de hacer consultas y
aclarar dudas, y se traduce en un uso poco habitual de este recurso
tecnologico’.

Las conclusiones formuladas permiten esbozar un dibujo general que,
como veremos a continuacion, ofrece un panorama mas complejo en el &mbi-
to local, segun se desprende de los datos obtenidos de diferentes fuentes, que
veremos a lo largo del presente trabajo.

3

La cohesion territorial y la lucha contra la despoblacién:
el endémico problema de la planta local

La configuracion del mapa local y la distribucion poblacional, en una reali-
dad en la que las ciudades, las grandes urbes, estan experimentando fuertes
concentraciones y siendo polo de atraccion, estd produciendo un fenémeno
de despoblacion que debilita la ya de por si fragil planta local, tal y como
examinaremos en el presente apartado, analizando la necesidad de escalar
la configuracion del mundo local en atencion a su dimension, y de buscar el
soporte y apoyo, en la menor escala, de las entidades locales, analisis que se
completara con los datos y evidencias que proporciona el Informe IRIA, que
recoge el andlisis de los indicadores mas representativos de la transformacion
digital en las entidades locales espaiiolas, incluyendo las diputaciones, conse-
jos, cabildos y ayuntamientos participantes.

3.1

La planta local como el talén de Aquiles
en el proceso de digitalizacion

Segun los datos de Eurostat, la densidad de Espaifia en su conjunto se situaba
en 2020 en 93 personas por kildémetro cuadrado, por debajo de la media de
la Union Europea, de 117 hab./km?, o de paises cercanos como Francia (100
hab./km?), Portugal (115 hab./km?) o Alemania (232 hab./km?). En cuanto a

5 De esta manera, la rapidez o agilidad que ofrece la atencion digital no compensa la falta
de confianza en la capacidad de este canal para dar respuesta satisfactoria a las consultas y
dudas efectuadas.



densidad de poblacidén por municipio, los datos mas recientes indican que los
municipios de 5000 o menos habitantes suponen, a 1 de enero de 2019, el
84 % del total, si bien en ellos residen alrededor de 5,7 millones de personas,
lo que supone el 12,12 % del total de la poblacion espafiola, es decir, Espafia
se enfrenta a un serio desafio de despoblacion de grandes areas de su territorio,
que se viene prolongando en el tiempo sin encontrar una solucion adecuada.

Continuando con los datos, los municipios espafioles de menos de 1000
habitantes representan en la actualidad el 61,4 % del total de las entidades
locales, es decir, el 40 % de la superficie espanola, en tanto que apenas supo-
nen el 3,11 % de la poblacion®; se observa asi claramente la asimetria entre
los parametros de poblacion y de superficie. A ello debe sumarse la apuntada
pérdida de poblacion, pues el 87 % de los municipios de menos de 1000 ha-
bitantes perdieron poblacion entre 2001 y 2018, e igualmente sucedia en el
78 % de los municipios de menos de 1000 habitantes y en el 70 % de las cabe-
ceras de 5000 a 20 000. Desequilibrio que a su vez se manifiesta de diferente
manera en cuanto a su impacto geografico, pues la mayor despoblacion afecta
al norte y centro peninsulares, y es mas suave en Andalucia, el Mediterraneo
y Cantabrico, sin perjuicio de otras variables como el envejecimiento. Al mis-
mo tiempo, un niamero relevante de los municipios que cuentan entre 5001 y
20 000 habitantes también presentan patrones preocupantes de despoblacion.
En concreto, a 1 de enero de 2019, existian en Espana un total de 889 muni-
cipios entre 5001 y 20 000 habitantes, pero un 45,6 % de ellos han perdido
poblacion en el periodo 2015-2019, y en un 32,7 % el porcentaje de personas
con edad igual o superior a los 65 afios supera la barrera del 20 %’.

A pesar de que uno de los objetivos de la reforma del régimen local de
2013, llevada a cabo con la Ley 27/2013, de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local (en adelante, LRSAL), apuntaba directamente al
redimensionamiento de la planta local a través de las fusiones de los munici-
pios de menor poblacion, esta linea se quedd en un plano meramente posibi-
lista, recogido en el articulo 13 LRBRL, en el que se contempla un sistema de
incentivos para promover la racionalizacion de la planta, que no ha supuesto
avance alguno en dicho objetivo, siendo muy escasos los procesos de fusio-
nes municipales desde entonces. Puede destacarse el extraordinario caso de
Galicia, donde culminaron con éxito dos procesos de fusiones, de los muni-
cipios Oza-Cesuras, en el afo 2013, y Cerdedo-Cotobade, en el afio 20178,
Mas recientemente, y de interés por la dimension de los municipios afectados,

6 Datos extraidos de Recafio Valverde (2020).

7 Gomez Mendoza (2020).

8 Enlaactualidad, desde la Comunidad Auténoma gallega se esta impulsando un proceso
de reflexion y analisis de la planta local gallega, con la finalidad de promover nuevos pro-
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hay que llamar la atencidn sobre la puesta en marcha de la fusion de los muni-
cipios extremenos de Don Benito y Villanueva de la Serena, de la que saldra
el tercer municipio, en términos de poblacion, de la Comunidad Auténoma.

De este modo, la configuracion de la planta local exige, desde el punto
de vista de la gestion de personas, diferenciar claramente dos niveles: por una
parte, el de los mas de seis mil ochocientos municipios con poblacion inferior
a cinco mil habitantes, y por otra, el de los mil trescientos que superan ese
umbral. La diferente dimension de unos y otros presenta problematicas distin-
tas y, en consecuencia, soluciones diversas. Como hemos apuntado, respecto
a los primeros debe reclamarse la accion de la asistencia y cooperacion técni-
ca por los Gobiernos locales intermedios, diputaciones provinciales, cabildos
y consejos insulares, en tanto que, en el caso de las ciudades, de las entidades
locales de mayor tamafio, la responsabilidad sera de sus equipos de gobierno
y equipos directivos, adecuando sus estructuras y funcionamiento a las nece-
sidades organizativas, procedimentales y de funcionamiento para una efectiva
transformacion digital®.

En este mapa local, al margen de otras cuestiones, nos encontramos con
una absoluta falta de escala normativa, vacio que ha intentado llenar la pro-
puesta recogida en el Informe del Grupo de Analisis y Propuesta de Reformas
en la Administracion Publica “13 propuestas para reformar la Administracion
del Estado™'’, que contempla la necesidad de adecuar el marco normativo obli-
gacional para los municipios de menos de 20 000 habitantes, es decir, la gran
mayoria de la planta local. La formulacion de la propuesta pretende instaurar
una regla general en relacion con la actividad regulatoria, sin perjuicio de que,
en la actualidad, ya pueden encontrarse en el ordenamiento juridico pequefias
adaptaciones para los municipios de menor poblacion en el &mbito del empleo
publico (mediante las agrupaciones para el sostenimiento en comun de la Se-
cretaria, o con la limitacion del nimero de personal eventual, tras la reforma de
2013), o la aplicacion de un régimen simplificado de contabilidad, sin perjuicio
de otras previsiones recogidas en normativa de caracter sectorial'’.

Sin embargo, esta escala no se aplica al &mbito de la digitalizacion y la
exigencia de cumplimiento de las obligaciones de administracion electronica,
donde tan solo podria resefiarse, como medida de contingencia, la reforma
de la LRSAL, con la asignacion a las diputaciones provinciales de la com-
petencia en relacion con los municipios con una poblacion inferior a 20 000

cesos de fusion municipal. https://www.xunta.gal/notas-de-prensa/-/nova/65620/xunta-luz-
verde-realizacion-una-encuesta-para-conocer-percepcion-ciudadania-sobre

9 Cuenca Cervera (2019).
10 INAP (2021b).
11  Carbonell Porras (2021).
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habitantes, como veremos en el apartado relativo al papel de las entidades
locales intermedias.

Y es que no debemos olvidar que las entidades locales atienden con inme-
diatez gran nimero de servicios basicos de prestacion obligatoria, y esta realidad
exige ofrecer herramientas agiles y flexibles pero también eficaces para garanti-
zar esas prestaciones, y la diferente dimension de la planta local conlleva también
diferente disponibilidad de recursos, lo que nos situaria en un escenario municipal
de ciudadanos de primera y de segunda, que se hace especialmente visible en re-
lacién con la posibilidad de tramitacion electronica de los procedimientos.

3.2
El andlisis de la digitalizacion del mundo local a través de Informe IRIA

Para un examen basado en las evidencias partiremos de las conclusiones del
Informe IRIA 2021, que lleva a cabo el analisis de los indicadores mas repre-
sentativos de la transformacion digital en las entidades locales espafiolas, in-
cluyendo las diputaciones, consejos, cabildos y ayuntamientos participantes'?.
El Informe se realiza con caracter bienal y los datos son obtenidos a partir
de una encuesta con una muestra de ayuntamientos y de todos los estratos, ex-
cepto los de méas de 30 000 habitantes, en los que se pregunta al 100 %.
Sobre la base de la informacion recogida se presentan las siguientes con-
clusiones, divididas en 7 apartados:
“1. Las politicas TIC de la transformacion digital.
La mitad de las diputaciones y mas del 60% de los municipios
grandes (de mas de 100.000 habitantes) tienen planes estratégicos
de transformacion digital. Este porcentaje se va reduciendo en los
municipios de menos poblacion. Los tramites que permiten su uso
mediante mévil han aumentado, segln la respuesta de las entidades
locales, entre el 42% y el 63%.
2. Servicios centrados en el ciudadano.
Los grandes municipios (Mas de 500.000 habitantes) proporcionan
mayoritariamente un porcentaje alto o muy alto de sus tramites a tra-
vés del canal digital (en promedio el 70%), asi como las diputaciones
(en promedio el 64%). El resto de los estratos se sitllan a un nivel
medio (variando del 43% al 59%)).
3. Impulso a las actuaciones administrativas automatizadas.

12 Lainformacion se ha actualizado a 1 de enero de 2021, siendo el periodo de encuesta el
correspondiente a los afios 2019 y 2020.
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El 47% de las solicitudes por presentadas en registro por los ciu-
dadanos son electronicas. A finales de 2020 hay un de 1.116 EELL
adheridas a la plataforma de intermediacion, que han realizado el
10,9% de las consultas a través de la plataforma. Mientras que la
firma electronica de documentos est4 incorporada en las actuaciones
internas de la mayoria de las EELL.

4. Gobierno abierto.

El 20,3% de los datos publicados en el portal datos.gob.es proceden
de la administracion local.

5. Equipamiento en las entidades locales.

El nimero de ordenadores personales se ha incrementado en casi
todos los estratos respecto los datos de 2017. En términos globales el
incremento es de un 4,8%.

6. Presupuesto y gastos TIC.

En 2020, el presupuesto total en las entidades locales considerando
los capitulos 1+2+6 ha sido de 57.989 Mill€ (millones de euros).

7. Personal TIC.

El personal TIC es el 1,78% del total de efectivos”.

Estos datos permiten obtener una panoramica certera de la realidad del
mundo local, si bien, a efectos del tema que nos ocupa, resulta conveniente
destacar una de las que deben ser las caracteristicas de toda Administracion,
en especial la local, como es la orientacion hacia el ciudadano en el marco
del proceso de digitalizacion, destacando el Informe IRIA el porcentaje de
entidades locales que, teniendo planes, contemplan los principios recogidos
en la declaracion de Talin, lo que puede examinarse en el siguiente grafico,
que ofrece el porcentaje de entidades locales que adoptan principios de orien-
tacion al ciudadano.

Orientacion al ciudadano en la estrategia

Acceso desde méviles NN /2 %
Enfoque centrado en el usuario 73 %
Enfoque ciudadanos UE N 53 %
Enfoque digital por defecto NG 66 %
Enfoque de disefio para todos [N 64 %
Principios de una solavez [N 63 %

Grafico 1. EE. LL. que adoptan principios de orientacion al ciudadano (porcentaje)

Fuente: Informe IRIA 2021.


datos.gob.es

Por su parte, el siguiente grafico presenta el detalle de adopcion de estos
principios por estratos, en relacion con el nivel de poblacion de las entidades
locales, lo que nos permite un examen de las diferencias existentes entre las
de menor poblacidn, de 500 a 1000 habitantes, y las de mas de 500 000.

Enfoque Enfoque Enfoque
Acceso |centrado Enfoque digital disefio  Principio
desde enel ciudadanos por para de una

moviles | usuario UE defecto todos solavez

Diputaciones 81 % 76 % 53% 75 % 63 % 61 %

De 500 a 1000 36 % 42 % 33% 33% 42 % 33%

De 1000 a 2000 55 % 45%
De2000a5000  50%  50% 50 % 20%  50%

De5000a10000  57% 54 % 50 %

De 10 000 a 30 000 2% 44%  56%  44%
De 30 000 2 100 000
De 100 000 a 500 000 59%
Mas de 500 000 50%

Grafico 2. Principios de orientacidn al ciudadano en las EE. LL. (% EE. LL., por estratos)

Fuente: Informe IRIA 2021.

El Informe recopila también informacion sobre la orientacion de los mu-
nicipios hacia los dos principios “digital por defecto” y “una sola vez”, y los
datos muestran que, aunque no dispongan de un plan especifico, a partir de los
10 000 habitantes las entidades locales plantean sus acciones bajo una orienta-
cion “digital por defecto”, es decir, que proporcionan a los ciudadanos y a las
empresas la opcion de interactuar digitalmente con la Administraciéon como
primera opcion. En el caso de la orientacion al principio de “una sola vez”, hay
que subir a los municipios que superan los 30 000 habitantes que han declarado
estar orientados hacia el principio de “una sola vez”, es decir, que adoptan me-
didas para evitar cargas administrativas redundantes mediante el intercambio
de datos con otras Administraciones, sin olvidar que no se trata solo de una
buena préctica, sino también de un derecho que los ciudadanos pueden ejercer.

Esta cuestion presenta especial relevancia en relacion con el cumpli-
miento del principio once&only, el principio de “una sola vez”, materia-
lizado ya en la LRJSP, e incorporado con mayor intensidad en el articulo
28 LPAC, que se presenta como el precepto legal por excelencia en el
objetivo de minimizar los tramites y simplificar las actuaciones a la ciu-
dadania'®.

13 Campos Acuiia (2021).
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Grafico 3. Entidades que se orientan hacia los principios “digital por defecto” y “una sola vez”
(porcentaje)

Fuente: Informe IRIA 2021.

Por su parte, el Tribunal de Cuentas también se ha encargado de fis-
calizar, entre otras cosas, el estado de la implantacion de la administracion
electronica en los ayuntamientos de municipios de poblacion entre 10 000 y
20 000 habitantes, y en su informe apunta a que solamente uno de los ayun-
tamientos fiscalizados disponia de todas las herramientas exigidas por la nor-
mativa, mientras que otro, sin embargo, no habia desarrollado ninguna'*.

3.3

El papel de las entidades locales intermedias
en el cumplimiento normativo

Examinada ya la evidencia del infradimensionamiento de la planta local, debemos
plantearnos el papel que corresponde en relacion con esta cuestion a las entidades
locales intermedias, en especial tras la reforma citada de 2013, en la que se inten-
taba reposicionar a las diputaciones provinciales, frente al permanente cuestiona-
miento de la validez del modelo provincial en términos de eficacia y eficiencia.

14 El estudio se ha realizado sobre una muestra de 38 consistorios de Andalucia, Canta-
bria, Castilla-La Mancha, Extremadura, Baleares y la Region de Murcia. Véase “La mayoria
de municipios de entre 10.000 y 20.000 habitantes no ha implantado totalmente los tramites
electronicos”, en EI Consultor de los Ayuntamientos (https://elconsultor.laley.es/Content/Do-
cumento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMtMSbH 1 czUWMDAytDA 1MjBRKOstKs7Mz

IMIM]ACIQuQQGZapUt-ckhlQaptWmJOcSoAaB_- DUAAAA=WKE).
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La atribucidén de competencias en el articulo 36.2 g) LRBRL en materia
de administracion electronica, respecto a los municipios de menos de 20 000
habitantes, no parece que esté teniendo un resultado satisfactorio en términos
de homogeneidad y garantia de cumplimiento normativo en el mapa muni-
cipal. Asi se desprende de distintos informes, andlisis y estudios, entre ellos
el citado informe del Tribunal de Cuentas, que afirma que la asistencia de
las Administraciones provinciales a los ayuntamientos de esta poblacion en
cuanto a la administracion electronica fue “incompleta”, no incluyendo, en la
mayor parte de los casos, “la totalidad de las herramientas que era obligatorio
por ley disponer”; e incluso que algunas de estas Administraciones provincia-
les excluyen a determinados ayuntamientos por su tamafio en esta materia, y
algunas entidades locales tampoco prestaron asistencia en cuanto a adminis-
tracion electronica a los municipios de su ambito territorial.

Sobre esta cuestion puede citarse también la experiencia de la Comuni-
dad Autonoma de Aragon, en relacion con los datos obtenidos por la Camara
de Cuentas de Aragon ha aprobado el Informe sobre la implantacion y gestion
de la administracion electronica en las entidades locales de poblacion inferior
a 20 000 habitantes', en el que revisa el cumplimiento por parte de las dipu-
taciones provinciales aragonesas de su obligacion legal de prestar asistencia
en materia de administracion electronica y contratacion centralizada a los mu-
nicipios con poblacion inferior a 20 000 habitantes.

La principal conclusion del Informe es que las diputaciones provincia-
les no prestan adecuadamente estos servicios, sin perjuicio de la asistencia y
cooperacion que si proporciona la Diputacion de Huesca a los municipios de
menos de 1000 habitantes, pero no asi a los de mayor poblacion (27 entidades
de entre 1000 y 20 000 habitantes que concentran el 70 % de los habitantes de
la provincia), que han tenido que afrontar con sus propios medios la adapta-
cion a la administracion electronica. El anélisis detallado de la implantacion
de la administracion electronica en los municipios de entre 10 000 y 20 000
habitantes muestra falta de planificacion, escasez de recursos materiales y de
personal, y desigual implantacion de los servicios electronicos.

Debe destacarse la ausencia, en el caso de las tres diputaciones, de do-
cumentos de planificacion para la implantacion en los municipios de los ser-
vicios relacionados con la administracion electronica, y, en consecuencia,
también de evaluacion y seguimiento de necesidades o carencias sobre esta
cuestion. Por su caracter informador de una realidad comun en muchas de
las entidades locales, el Informe incide en que los ayuntamientos analizados

15 https://www.camaracuentasaragon.es/download/informes/20211112 Informe_00-
Informe-definitivo-administracion-electronica-EELL.pdf.
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deben alcanzar la plena adaptacion de sus servicios a los requerimientos de
la LPAC y la LRIJSP, y adecuar su funcionamiento al cumplimiento de la
normativa del ENS, del ENI, asi como en materia de proteccion de los datos
de caracter personal, asi como informar a los ciudadanos de las posibilidades
que ofrece la administracion electrénica, estableciendo sistemas de evalua-
cion sobre su implantacion real.

A la vista de los datos expuestos, parece que todavia queda un amplio
camino de mejora para hacer efectiva la citada competencia provincial que
permita superar los obstaculos que, en el proceso de digitalizacion, se presen-
tan para los municipios de menor tamafo, que representan la mayoria de la
planta local en Espafia.

4

El Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
como oportunidad para avanzar en la digitalizacién

En el contexto de la crisis generada por el COVID-19, la Union Europea
asumio, desde el primer momento, un fuerte liderazgo para intentar evitar o
minimizar los graves dafios que pudiesen producirse al mercado comunitario,
a la economia de los Estados miembros y a la situacion social de la ciudada-
nia europea, siempre con el foco puesto en la salida de la crisis sanitaria y la
proteccion de la salud publica. Para ello, el Consejo Europeo del 21 de julio
de 2020, consciente de la necesidad en este momento historico de un esfuerzo
sin precedentes y de un planteamiento innovador que impulsen la convergen-
cia, la resiliencia y la transformacion en la Unidén Europea, acord6 un paquete
de medidas de gran alcance'®.

Las medidas aprobadas se articulan mediante un doble nivel de respues-
ta: el instrumento Next Generation EU' (en adelante, fondo NGEU), y un
presupuesto europeo a largo plazo reforzado para el periodo 2021-2027; y
dentro de los diferentes ejes identificados como pilares de la recuperacion
se encuentra la transicion digital. Como veremos, su articulacion en Espafia
se produce a través del PRTR, en particular su Componente, 11 tal y como
examinaremos a continuacion en su proyeccion sobre el mundo local y como

16  Decision materializada en el Instrumento de Recuperacion de la Unidon Europea, tal
y como se desprende del Reglamento (UE) 2020/2094, del Consejo, de 14 de diciembre de
2020, por el que se establece un Instrumento de Recuperacion de la Union Europea para
apoyar la recuperacion tras la crisis del COVID-19.

17 Dotado con 750 000 millones de euros, que destinara al presupuesto de la UE finan-
ciacion adicional obtenida en los mercados financieros durante el periodo 2021-2024.



puede contribuir al proceso de digitalizacion, articulacion que debe comple-
tarse con el papel de la Agenda Urbana como eje de la transformacion del
mundo local.

4.1
La modernizacién de las entidades locales en el Componente 11

El PRTR se estructura sobre 10 politicas plalanca (a su vez desarrolladas en
30 componentes), donde nos encontramos con la cuarta politica palanca: una
Administracion para el siglo XXI, que plantea una modernizacion de la Ad-
ministracion para responder a las necesidades de la ciudadania y la economia
en todo el territorio. E1 Componente 11, que desarrolla esta politica a través
de un conjunto de reformas e inversiones, cifra como objetivos estratégicos
la digitalizacion y modernizacion de las Administraciones publicas, la transi-
cion energética y el refuerzo de las capacidades administrativas.

La inversion 3 del Componente 11 estd dirigida especificamente a la
transformacion digital y modernizacion de las distintas Administraciones pu-
blicas'®, también en el ambito local, donde, como ejemplo, de las lineas de
financiacion vinculadas con el objetivo de la transicion digital puede citarse
la Orden TER/1204/2021, de 3 de noviembre, por la que se aprueban las bases
reguladoras y se efectua la convocatoria correspondiente a 2021, de subven-
ciones destinadas a la transformacion digital y modernizacion de las Admi-
nistraciones de las entidades locales, en el marco del PRTR'".

En cuanto al modelo de gobernanza del Plan, la unanimidad sobre la
centralidad del modelo de formulacion, gestion y ejecucion del PRTR es
absoluta, pues se otorga el protagonismo total a la Administracion General
del Estado, ignorando el modelo constitucional de organizacion territorial y
la distribucion de competencias. Para desarrollar la gobernanza del Plan se
crean una Comision para la Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, que
preside el presidente del Gobierno, y un Comité Técnico que dara apoyo a

18 Dispone de una financiaciéon que asciende a 1000 millones de euros en el periodo
2021-2023. De esta cantidad se destinaran, a lo largo del periodo 2021-2023, 578,6 millones
de euros a las comunidades autébnomas y 391,4 millones de euros a las entidades locales. De
los 391,4 millones de euros que esta previsto destinar a las entidades locales, en este ejercicio
se encuentran disponibles 92,77 millones de euros.

19 Las actuaciones subvencionables tendran como objetivos de caracter general: a) me-
jora de la accesibilidad de los servicios publicos digitales a los ciudadanos y empresas; b)
reduccion de la brecha digital; ¢) mejora de la eficiencia y eficacia de los empleados publicos;
d) reutilizacion de los servicios y soluciones digitales construidas; e) utilizacion activa de las
tecnologias emergentes en el despliegue de nuevos servicios digitales (chatbots, automatiza-
cién y robotizacion, plataformas, etc.).
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esta Comision. Y, finalmente, se crea la Conferencia Sectorial del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, con las comunidades y ciudades
auténomas, que presidira la persona titular del Ministerio de Hacienda, y los
consejeros autondomicos competentes, y en donde se “podra convocar” a los
representantes designados por la Federacion Espanola de Municipios y Pro-
vincias. Ademas, los ministerios podran crear foros de participacion y grupos
de alto nivel y otros especificos para las organizaciones del didlogo social,
para canalizar la gobernanza multinivel territorial propia del sistema espafiol
del Estado de las Autonomias, y establecer mecanismos y vias de cooperacion
y coordinacidn en la implementacion del Plan.

Un andlisis de la normativa aprobada, tanto por el Estado como por las co-
munidades autdnomas, a fin de facilitar la ejecucion del PRTR, permite observar
que no ha tenido en cuenta las singularidades de las entidades locales, vértice
fundamental para el éxito de los objetivos y las reformas. El municipio se pre-
senta como el primer escenario de las politicas sociales, medioambientales, di-
gitales, igualitarias e inclusivas, y desde el inicio de la pandemia ha estado a
pie de calle promoviendo lineas de actuacion para afrontar la primera oleada del
COVID-19, la desescalada, los posibles rebrotes y la reconstruccion, el camino
hacia la recuperacion y la transformacion. El Plan no podré ejecutarse sin la con-
tribucion activa de las entidades locales, aunque, como sefiala Velasco (2021), no
puede afirmarse que la estrategia de centralizacion estatal, a la hora de ejecutar el
PRTR, sea contraria al derecho europeo, ya que este no predetermina el nivel de
Gobierno con el que ejecutar el MRR, al que sirve el Plan Nacional, a diferencia
del modelo aplicable a los fondos estructurales europeos, que si exigen la partici-
pacion y asociacion de las entidades territoriales y de la sociedad civil (principio
de asociacion)®.

Las entidades locales constituyen un vector fundamental para el desplie-
gue de uno de los ejes fundamentales del MRR y del PRTR, la transicion digi-
tal, por lo que sera necesario aprovechar las oportunidades del PRTR, donde
el Componente 11 identifica claramente la digitalizacion de las Administra-
ciones publicas, y la estrategia de transformacion digital de la Administracion
prevé los mecanismos necesarios, asociados a todos los proyectos, para la
adecuada gestion del cambio y adopcion de los nuevos sistemas a implantar,

20 Art. 8.1 del Reglamento (UE) 2021/1060 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
24 de junio de 2021, por el que se establecen las disposiciones comunes relativas al Fondo
Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo Plus, al Fondo de Cohesion, al
Fondo de Transicion Justa y al Fondo Europeo Maritimo, de Pesca y de Acuicultura, asi como
las normas financieras para dichos fondos y para el Fondo de Asilo, Migracion e Integracion,
el Fondo de Seguridad Interior y el Instrumento de Apoyo Financiero a la Gestion de Fron-
teras y la Politica de Visados.



reforma que presenta sustanciales impedimentos, afectando de un modo claro
la falta de medios y recursos de la planta local, las resistencias al cambio en
modelos organizativos caducos, y la interoperabilidad que requiere realizar-
se de forma acompasada con los procesos de transformacion digital de cada
Administracion.

4.2
La Agenda Urbana como hoja de ruta de la transformacion

En este ambito debemos poner de manifiesto el protagonismo de la Agenda
Urbana Espafiola (en adelante, AUE), aprobada por el Consejo de Ministros
el 22 de febrero de 2019, como una politica nacional urbana para orientar el
sentido de las politicas urbanas sostenibles con objetivos sociales, ambienta-
les y econdmicos. La Agenda Urbana se elabora para cumplir los compromi-
sos adquiridos por Espafia en varios acuerdos internacionales: la Agenda para
el Desarrollo Sostenible 2030; la Nueva Agenda Urbana de Naciones Unidas,
y la Agenda Urbana para la Union Europea.

En, particular, y sin perjuicio de otros, a los efectos del presente estudio
debemos destacar el Objetivo Estratégico 9: “Liderar y Fomentar la Innova-
cion Digital”, en el que se plantean como objetivos especificos:

9.1.— Favorecer la sociedad del conocimiento y avanzar hacia el desa-

rrollo de las ciudades inteligentes (smart cities).

Al igual que el disefio de las ciudades cobra especial importancia para la
Agenda 2030 y los ODS, el fendbmeno conocido como “smart city” o ciuda-
des inteligentes se alinea claramente con ese objetivo, mediante el recurso a
la tecnologia 10T (Internet Of Things) para alcanzar ciudades sostenibles, con
mejor calidad del aire, mayor eficiencia energética y un mayor nivel de calidad
de vida para el conjunto de la ciudadania, aprovechando las posibilidades que
ofrecen las tecnologias, siendo basico el proceso de transformacion digital.

En términos generales, todas las definiciones de smart city tienen como
elemento comun el uso de la tecnologia para la mejora de la sostenibilidad
y eficiencia de los servicios publicos, pasando a pivotar en su centralidad de
la dimension tecnologica hacia un concepto mas amplio de gestion urbana
con una vision holistica de la ciudad, como un sistema funcional comple-
jo y multidimensional. Precisamente, estas smart cities deben garantizar una
gestion automatica y eficiente de las infraestructuras y los servicios urbanos,
una disminucion del gasto publico, una mejora de la calidad de los servicios
publicos, y de este modo se posibilitard una mayor atraccion econdmica hacia
estas ciudades.
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9.2.— Fomentar la administracion electronica y reducir la brecha digital.

En este Objetivo Estratégico debemos destacar la inclusion de las si-

guientes lineas de actuacion:

— Aumentar los servicios de administracion electronica, facilitando
los procedimientos administrativos a ciudadanos y empresas.

—  Adoptar medidas de innovacion tecnologica, con aplicaciones que
acerquen al ciudadano a los servicios publicos.

— Disponer de estrategias de alfabetizacion digital de colectivos vul-
nerables (desempleados de larga duracion, personas mayores, etc.),
con el fin de reducir la brecha digital.

—  Mejorar la formacion especializada en estas materias, tanto por par-
te de los empleados publicos como de la sociedad en general.

Aunque las TIC son uno de los motores imprescindibles en el cumpli-

miento de cualquier agenda que tenga como meta mejorar la calidad de vida
de las personas, proteger los ecosistemas naturales y la salud humana, inclu-
yendo dentro de estas TIC Blockchain, 5G, Big Data, IA e 10T, con un gran
potencial para alcanzar todos y cada uno de los ODS, la Comisiéon Europea
ha puesto de relieve que el concepto de ciudad inteligente va mas alla del uso
de las TIC para una mejor utilizacion de los recursos y para reducir las emi-
siones, y lo conecta de un modo claro con el haz de competencias que corres-
ponde a las entidades locales, asi como con los ODS, al vincularlo con redes
mas inteligentes de transporte urbano, sistemas de abastecimiento de agua y
tratamiento de residuos mejorados, y formas mas eficientes de iluminacion y
calefaccion de los edificios, caminando hacia una administracion de la ciudad
mas interactiva y responsable, espacios publicos mas seguros, y satisfacer las
necesidades de una poblacioén que envejece.

5

El factor humano como elemento conductor
de la transformacion digital

El proceso de transformacion digital y la digitalizacion de los procesos de la
actividad de gestion de las entidades locales deben ser objeto de liderazgo,
liderazgo que no puede asumirse unicamente en torno a consideraciones y
cuestiones de orden tecnologico, pues si bien el factor digital es nuclear, su
integracion solo serd posible desde una adecuada politica de organizacion y
gestion de personas (que se convertirdn en el elemento diferencial) que, en
el ambito local, presenta especiales dificultades por su dimensiéon y confi-
guracion. En este sentido, la clara dualidad politico-directiva que existe en



las organizaciones del sector publico adquiere notas diferentes en el ambito
local, tanto por la dimension como por la proximidad. Por un lado, el lide-
razgo politico que corresponde a los representantes politicos, de naturaleza
electa, y por otro, el liderazgo directivo en el plano administrativo y que,
ante la ausencia de un nivel directivo propio en la funcion publica local?’,
corresponde en la mayoria de las ocasiones, de facto, a los funcionarios
de Administracion local con habilitacion de cardcter nacional (en adelante,
FHN).

La consecucion de los objetivos fijados en relacion con la digitaliza-
cion requiere de una accidon concertada en la planificacion de la transforma-
cion y en su proyeccion en la politica de recursos humanos por ambos ni-
veles de la organizacion local (Herrero, 2021; Campos, 2019). Pero no sera
suficiente, el proceso debe extenderse al conjunto de la organizacion; ante
la llegada y el despliegue de las nuevas tecnologias en las Administraciones
publicas, resulta necesario que la transformacion se extienda también a la
capacitacion de las personas al servicio de la Administracion, a su capaci-
tacion en competencias digitales, pero también en competencias blandas,
ante la liberacion de tareas de trabajo mecénico y repetitivo, pero también
con nuevos formatos, como el teletrabajo. Tecnologias tales como la in-
teligencia artificial y los RPA conducirdn a un nuevo modelo de gestion,
consecuencia de la cuarta revolucion industrial, que, mas alla de aspectos
puramente tecnologicos, se proyectara en el redisefio de los esquemas or-
ganizativos, tan marcados por la burocracia y la resistencia al cambio, en la
desaparicion, transformacion y aparicion de nuevos puestos de trabajo, y en
la necesidad de que por parte de los poderes publicos se adopte una posicion
activa en relacion con el proceso de transformacion, que va mucho mas alla
de lo simplemente digital.

También sobre esta dimension se ha pronunciado el citado Informe
IRIA, que en uno de sus objetivos se ocupa de analizar las habilidades digi-
tales de los empleados publicos; en cifras globales, el 65 % de las entidades
encuestadas contemplan, en sus planes de transformacion digital, la capaci-
tacion del empleado publico en habilidades digitales. E143 % ha respondido
que dispone de un plan especifico para desarrollar las habilidades digitales
de los empleados publicos. Especificamente para el &mbito provincial, el
67 % de las diputaciones tienen un plan de capacitacion de sus empleados
publicos, porcentaje que se eleva al 83 % en los municipios de mas de

21 Mas alla de las especialidades establecidas para los municipios de gran poblacion en
la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local, y
la creacion especifica de una estructura directiva para este tipo de municipios.
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500 000 habitantes, pero que comienza a descender a medida que desciende
el nivel de poblacion del respectivo municipio, pues en aquellos de més de
100 000 habitantes llega al 52 %, y contintia bajando en los municipios mas
pequefios, en los que no alcanza el 50 %.

Para avanzar en este camino, el INAP, el organismo de referencia, ha
publicado el marco de referencia “Competencias Digitales de las Emplea-
das y los Empleados Publicos”, partiendo de los compromisos adquiridos
en el Plan Nacional de Competencias Digitales. Esta iniciativa se enmarca
en el Componente 11, Modernizacion de las Administraciones Publicas del
PRTR, proyecto 21 denominado “Desarrollo de competencias digitales de
personal empleado publico”, dirigido a reforzar y desarrollar estas habilida-
des, en especial de la Administracion General del Estado, de manera que las
empleadas y los empleados publicos puedan ofrecer unos servicios publicos
digitales eficientes que contribuyan a la reduccion de las cargas administra-
tivas, asi como una manera de trabajar mas eficiente con la aplicacion de la
capa tecnologica sobre los procesos administrativos?.

6

Conclusiones: la urgencia de finalizar el
inacabado proceso de digitalizacion

Tanto el MRR como el PRTR han puesto de relieve que la digitalizacion es un
eje fundamental del proceso de recuperacion tras la pandemia, reforzando asi
una tendencia que ya habia comenzado a desplegarse, si bien a un ritmo mas
lento. Y en ese proceso, las entidades locales, que vertebran el conjunto del
territorio y dan respuesta inmediata a las necesidades de la ciudadania, son
una pieza clave en esta transicion digital, de la que no pueden permanecer al
margen. Pero para ello son necesarios, por una parte, medios y recursos per-
sonales, econdmicos y materiales ajustados a la dimension expuesta, y, por
otra, una verdadera transformacion cultural de la Administracion, huyendo

22 Enel momento actual, la principal referencia la constituye el Marco Europeo de Com-
petencias Digitales para la Ciudadania. El Joint Research Center (JRC) de la Comision Eu-
ropea lanzo6 a finales de 2010 el proyecto “Digital Competence: Identification and European-
wide validation of its key components for all levels of learners” (DIGCOMP), que propone
un conjunto de competencias digitales para todos los ciudadanos, para que puedan abordar
objetivos relacionados con el trabajo, el aprendizaje, el ocio y la participacion en la sociedad
en conjunto. Por su parte, la OCDE publico en abril de 2021 “The OECD Framework for
digital talent and skills in the public sector” (Working Papers on Public Governance, 45),
que pretende servir de orientacion a las Administraciones publicas para dotar a los servidores
publicos de competencias digitales.



https://www.oecd.org/employment/the-oecd-framework-for-digital-talent-and-skills-in-the-public-sector-4e7c3f58-en.htm
https://www.oecd.org/employment/the-oecd-framework-for-digital-talent-and-skills-in-the-public-sector-4e7c3f58-en.htm

de mera burocracia digital y generando un nuevo modelo de gestion, amable,
agil, ciudadanocéntrico, basado en el dato y pensado para las personas, y en el
que los empleados publicos y la correcta configuracién de sus competencias
profesionales constituyen un eje.

El disefio e implementacion de las politicas publicas encaminadas a un
proceso de digitalizacion del sector publico local espafiol aparece lastrado
por multiples factores, entre los que cabe destacar la inexistencia, como regla
general, de suficiente personal TIC para abordar la nueva arquitectura tecno-
logica con solvencia, y la idoneidad de los FHN desde el punto de vista del
liderazgo directivo®. Y esta es solo una parte del problema. La obsolescencia
regulatoria también supone un gran riesgo, pues los tiempos en los que se
producen los avances tecnoldgicos no permiten el acompafiamiento de los
tiempos de los procesos regulatorios tradicionales; quizas habria que plan-
tearse optar por otros modelos mas flexibles.

Para avanzar en el proceso de transformacion digital es necesario que
cada municipio cuente con una vision global, con un proyecto institucional
que, a modo de hoja de ruta, defina los objetivos y determine las acciones
a realizar sobre la base de los recursos y las competencias disponibles. La
ausencia de una hoja de ruta con la que dirigir o liderar el disefio y la im-
plementacion de la transformacion digital puede tener un alto coste para los
municipios®. Para que realmente la introduccion de tecnologias signifique
una verdadera transformacion digital en el mundo resulta clave trascender
de las aproximaciones meramente operativas o de automatizacion y generar
visiones integradas del sistema?®.

Debe plantearse la urgencia de completar el proceso de transforma-
cion digital de las entidades locales, conclusion que podria parecer una
obviedad, pero la realidad demuestra que mientras nos enzarzamos en los
retos regulatorios de tecnologias como la 1A, el blockchain, o la explota-
cion de la informacion a través del big data, como hemos visto en el pre-
sente trabajo, todavia existe un importante numero de entidades locales
que presentan profundas carencias en términos de tramitacion electronica,
que no son interoperables en sus procedimientos y que, en consecuencia,
se encuentran muy alejadas de la citada gobernanza del dato. Tampoco
debe olvidarse la brecha digital en su doble dimension, de capacitacion de
la ciudadania y de conectividad. Aunque tanto en Europa, con la Agenda
Digital, como en Espaiia, con la Estrategia Digital 2025 y el PRTR, con-

23 Herrero Pombo (2021).
24 Cerrillo i Martinez (2020).
25 Salvador Serna (2021).
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tamos con instrumentos marco de planificacion, en los que se contemplan
estos escenarios fijando objetivos y metas, asi como la necesaria conecti-
vidad en todos los territorios, es necesario acompafar estos instrumentos
con las medidas concretas que lo hagan posible, maxime tras un escenario
como el generado por la crisis sanitaria del COVID-19, que ha puesto el
protagonismo en los canales digitales.

En definitiva, el objetivo final de la digitalizacion requiere el concurso de
multiples factores, pero de un modo determinante resulta necesario incardinar
de manera eficaz este tema en la agenda politica y en el disefio de politicas
publicas, en particular en el ambito local, en el que solo sobre la dicotomia Go-
bierno y Administracion se pueden construir los avances en la gestion publica;
por ello es preciso situar en la agenda politica la necesidad de abordar, en clave
de liderazgo y en modo proactivo, la introduccién de las tecnologias (disrupti-
vas 0 no) en la gestion publica, y marcar el ritmo en el conjunto de la sociedad.

7
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