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1. Introduccion

El fenémeno de la despoblacion presenta problemas de gran complejidad
que tienen que ver fundamentalmente con los desequilibrios territoriales
y los distintos efectos que ello genera en la organizacion del territorio,
su administracion y gestion, y, sobre todo, en la economia y la sociedad.
Existen importantes estudios que analizan el fenémeno y realizan relevan-
tes aportaciones para luchar contra ella desde una perspectiva juridica'.

! Véase, entre otros, J.L. DOMINGUEZ ALVAREZ, Comunidades discriminadas y territorios ru-
rales abandonados. Politicas piiblicas y Derecho administrativo frente a la despoblacion, Ed.
Aranzadi, 2021; A. Garcia JiMiNez, El papel estratégico de la ciudad en la lucha contra la despo-
blacion rural, en C. BARRERO RODRIGUEZ, y J.M. Socias Camacto, (Coord.), La ciudad del siglo XXI.
Transformaciones y retos: actas del XV Congreso de la Asociacion Espanola de Profesores de De-
recho Administrativo, 2020 y La despoblacion: una cuestion de Estado, Revista Juridica de Ca-
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En este trabajo nos vamos a centrar en los efectos que produce la des-
poblacion en el ciudadano que habita en los pequenos municipios vy,
en particular, en las dificultades que sufren para acceder a los servicios
publicos. La desigualdad social que genera el simple hecho de vivir
en un entorno o lugar despoblado viene motivada por la falta de in-
fraestructuras basicas, negocios locales, posibilidades laborales, y, sobre
todo, por las carencias en el acceso a la informacién y a los servicios
publicos. Y todo ello, con una brecha de género muy significativa®. En
este contexto, nos proponemos analizar cudles son las carencias mas
acuciantes en estos momentos en el acceso a los servicios publicos en
estos territorios para poder disefiar un escenario en el que esas carencias
no solo se vean reducidas, sino que estos ciudadanos puedan convertirse
en destinatarios de unos servicios publicos innovadores que garanticen
la igualdad de acceso. Ello solo es posible, ya lo adelantamos, gracias
a los avances tecnologicos que constituyen una magnifica oportunidad
para reducir esa brecha social en el ejercicio de los derechos.

Se trata, en suma, de construir pequefios municipios inteligentes en los
que se puedan prestar los servicios publicos tradicionales mejorados con
las nuevas tecnologias, pero también nuevos servicios publicos digitales
que, incluso, van a poder personalizarse en funcion de las preferencias
de los usuarios o prestarse de forma proactiva. Al analisis de estas cues-
tiones dedicamos las siguientes paginas.

2. Carencias de los servicios ptiblicos en los municipios despoblados
La mejora de las comunicaciones, de las carreteras, de los ferrocarriles,
de los equipamientos y de los servicios publicos en general es un pre-
supuesto bdsico para revitalizar las dreas en proceso de despoblacion®.

stilla y Leon, n. 52, 2020, pp. 31-73; M.T. GoMez ViLiariNO v D. Gomez Orea, Despoblacion ru-
ral extrema en Esparia: enfoque territorial del problema y de la forma de afrontarlo, Ciudad y
Territorio. Estudios Territoriales, Vol. LIII, n. 210, 2021, pp. 905-922 ( https://doi.org/10.37230/
CyTET.2021.210.01); S. Pazos VipaL, El Plan de Recuperacion de la UE. Oportunidades para las
Administraciones locales, en Anuario de Derecho Municipal, n. 14, 2020, pp. 49-87; D. SANTIAGO
IGLesias, Instrumentos juridicos para la lucha contra la despoblacion rural, Ed. Aranzadi, 2021.

2 Véase al respecto M.A. GonzALez Bustos, Mugjer y desarrollo sostenible en el medio rural,
Ed. Atelier, 2020.

? El resultado se observa facilmente en el Eurobarémetro de abril de 2021 en el que se eva-
luaron las prioridades de la vision a largo plazo para las zonas rurales. La encuesta puso de ma-
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Para ello son necesarias importantes inversiones por parte de los po-
deres publicos. Sin embargo, la escasa rentabilidad de muchos de los
servicios publicos basicos y necesarios en los pequefios municipios ha
sido la justificacion utilizada para disminuir y, en muchos casos, eliminar,
prestaciones en estos territorios.

Asi, podemos sefalar, por ejemplo, las carencias en el dmbito sanitario
donde mas del 75% de los municipios espafioles no cuentan con un
centro de atencion basica. De ellos, mas de la mitad estin a mas de
30 minutos de un hospital. Ello significa que casi 5 millones y medio
de habitantes no tienen acceso directo a un servicio basico de salud y
unos 4 millones de habitantes estin a mads de 30 minutos de distancia
de un servicio especializado. En el ambito educativo, mas del 40% de
municipios no tienen educacién infantil de segundo ciclo o primaria y
en educacion secundaria son mas de 3 millones de estudiantes los que
no disponen de un centro en la localidad en la que residen. El servicio
publico del transporte, por su parte, también se caracteriza por su es-
casez, elevados tiempos de conexion y frecuentes esperas. Las infraes-
tructuras y las comunicaciones destacan igualmente por sus pésimas
condiciones. A todo ello debemos unir también la desinversion privada
en estos territorios, como ocurre, por ejemplo, con las oficinas bancarias
y otros servicios privados.

Esta disminucién de prestaciones afecta, como es logico, al ejercicio y
disfrute de numerosos derechos reconocidos por la CE, lo que genera
importantes desigualdades entre los habitantes de las ciudades y los de
los pequenos municipios. Entendemos que estos desequilibrios sociales

nifiesto que el 79 % de los ciudadanos de la UE creia que la UE debia tener en cuenta las zo-
nas rurales en las decisiones de gasto publico; el 65 % de los ciudadanos de la UE considerd
que la zona local o la provincia deberia poder decidir la manera en que se gasta la inversion
rural de la UE; y el 44 % menciono la infraestructura y las conexiones de transporte como ne-
cesidades fundamentales de las zonas rurales. La Comision Europea también llevo a cabo una
consulta publica sobre la vision a largo plazo para las zonas rurales en 2020. En ella se obser-
v6 que mds del 50 % de los encuestados opina que la infraestructura era la necesidad mas acu-
ciante de las zonas rurales. El 43 % de los encuestados también mencioné el acceso a servicios
y equipamientos basicos (por ejemplo, el agua y la electricidad, bancos y oficinas de correos)
como una necesidad urgente durante los veinte proximos anos y creia que el atractivo de las
zonas rurales dependerd en gran medida de la disponibilidad de conectividad digital (el 93 %),
de servicios bisicos y servicios electronicos (el 94 %) y de la mejora del comportamiento me-
dioambiental y climdtico de la agricultura (el 92 %).
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en el disfrute de los derechos chocan con los principios de igualdad y
solidaridad que derivan de nuestra CE para garantizar la cohesion terri-
torial y social®. Quizds por ello, en las acciones publicas que se vienen
desarrollando en los dltimos tiempos para atender el reto demografico
se estd poniendo especial énfasis en garantizar el acceso a los servicios
publicos y la igualdad de trato’. En Espafia este problema se encuentra
localizado preferentemente en la mitad norte peninsular, en areas de
interior y alejadas de las principales capitales provinciales. Castilla y Leon,
Aragén y Extremadura, junto a Castilla-La Mancha y dreas periféricas de
Andalucia y la cornisa cantabrica son los territorios mas afectados. Estas
carencias de los servicios publicos en los entornos despoblados son
comunes a muchos paises europeos, por lo que, creemos, que puede
resultar de interés el analisis y las propuestas que realizamos en este
trabajo.

3. El camino bacia los pequerios municipios inteligentes

Unos servicios publicos de calidad y que aseguren la igualdad de opor-
tunidades necesitan, ademds de una fuerte inyecciéon econémica, un
cambio de paradigma en la configuracion tradicional de los servicios
publicos. Debemos apostar por la transformacion digital de los pequenos
municipios de forma preferente y acuciante, pues, solo a través de la
inteligencia artificial (en adelante, TA) u otras tecnologias avanzadas que
permitan un desarrollo de la actuacion administrativa totalmente digital
podremos conseguir la igualdad en el acceso a los servicios publicos en
los municipios despoblados.

El elemento principal para esa transformacion es la consolidacion de la
Administracion digital, reto todavia pendiente en las entidades locales,
y, sobre todo, en los entornos rurales o despoblados. Garantizar las
infraestructuras y los entornos digitales, pasando por la conectividad
(banda ancha), la interoperatividad, la seguridad de los datos y la ci-

“ En el mismo sentido, A. Garcia Jiminez, La despoblacion: una cuestion de Estado, Revista
Juridica de Castilla y Leon, n. 52, 2020, pp. 31-73.

° Véanse, por ejemplo, las Directrices Generales de la Estrategia Nacional frente al Reto
Demografico de 2019 y el Plan de Medidas ante el Reto Demogrifico de 2021. En ambos do-
cumentos es un objetivo transversal «segurar una apropiada prestacion de servicios basicos a
toda la poblacién en condiciones de equidad, adaptada a las caracteristicas de cada territorio».
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berseguridad y, en lo que se refiere al ciudadano, garantizar el acceso a
través de los sistemas de identificacion digital y atender a la adquisicion
de las competencias digitales para reducir las brechas de género y digital,
son los grandes desafios que presenta la transformacion digital de los
municipios despoblados en los proximos anos.

Necesitamos una Administracion rural de cardcter digital. Este es nues-
tro escenario ideal. Se trata de trasladar la idea de ciudad inteligente o
territorio inteligente®, a menor escala, a los pequefios municipios. Asi,
un pequefo municipio inteligente seria aquel que usa las nuevas tecno-
logias para conseguir una Administracion mds agil, moderna y cercana
al ciudadano. Estos smart pueblos o smart rural serfan municipios que
gracias a las nuevas tecnologias recopilan y analizan los datos del mu-
nicipio con el fin de prestar servicios inclusivos, eficientes, resilentes,
sostenibles y centrados en las personas’. Es, en esencia, otra forma de
denominar esa Administracion digital que demandamos para las zonas
despobladas o en riesgo de serlo.

Este modelo de municipio pequeno inteligente requiere una estrategia
integral que disene y planifique las medidas a adoptar en cada muni-
cipio despoblado atendiendo a sus propias singularidades. Una buena
oportunidad para ello en este momento son las agendas locales urbanas
(en nuestro caso, serian agendas rurales de las que ya existen algunos

© Son numerosos los estudios sobre smart cities. Nos interesan especialmente los que abor-
dan el acceso a los servicios publicos como, por ejemplo, M. BArriO ANDRES, La Smart city. Ver-
sion 2.0 del municipio, en Revista Documentacion Administrativa, n. 3, 2016; M. CAPORALE, L'ai-
tuazione delle “smart cities”. Competenze e coordinamento tra livelli di governo, en Istituzio-
ni del federalismo, n. 4, 2015; R.P. Damert y B. D’Auria, Modelli di governo e di governance delle
smart city, il caso italiano, en Impresa Progetto, elecrtonic journal of management, n. 4, 2014;
E. FerrerO, Le smart cities nell’ordinamento giuridico, in 1l Piemonte delle Autonomie, n. 4, 2014;
A. Pensi, Linquadramento giuridico delle «itta intelligenti», en Giustizia amministrativa, n. 9,
2015; J.L. Pixar Manas, (Coord.) Smart cities. Derecho y técnica para una ciudad mds babitable,
Ed. Reus, 2017; H. ViLLarejo GALENDE, Smart cities. Una apuesta de la Union Europea para mejo-
rar los servicios piiblicos urbanos, en Revista Estudios Europeos, n. 66, 2015. Otra propuesta in-
teresante es la de smart communities que pone el centro de atencién no en el territorio sino en
los medios (uso de las TIC) para lograr esa gestion eficiente y sostenible de las ciudades. Véa-
se al respecto M. ALMEIDA CERREDA 'y D. SANTIAGO IGLESIAS, Las smart communities: un instrumento
para alcanzar, de forma planificada y concertada, el equilibrio en la distribucion espacial de
la poblacion, en Revista Cuadernos de Derecho Local, n. 56, 2021.

7 Adaptamos la definicion que sobre ciudad inteligente ha aportado A. CerriLLo I. MARTINEZ

en La transformacion digital de la Administracion local, Ed. Fundacién Democracia y Gobier-
no local, 2021, p. 143.
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ejemplos en Espana®). Estas agendas locales se configuran como planes
estratégicos que materializan los objetivos recogidos en la Agenda Ur-
bana Espafiola (en adelante, AUE)’ que, a su vez, implementa los ODS
de la Agenda 2030, para conseguir la sostenibilidad en las politicas de
desarrollo urbano, asi como un desarrollo equitativo, justo y sostenible
en el resto de acciones. En este contexto, la cohesion social, 1a igualdad
de oportunidades y la innovacion digital constituyen elementos trans-
versales.

Este proceso de planificacion tendrd que hacer frente, entre otras, a las
dificultades que hoy dia presenta la incorporacion de las nuevas tec-
nologias (como la TA) en la actividad administrativa. La principal, como
dotar de seguridad juridica a las distintas aplicaciones y usos de la IA
en las Administraciones publicas rurales, pero también la importancia
de evitar los sesgos tanto de los datos como de los algoritmos para que
las decisiones publicas adoptadas no generen discriminaciones a una
persona o grupo de personas, o garantizar el principio de transparencia
en el uso de la TA en las Administraciones publicas'. Y, por supuesto,
es fundamental lograr la interoperabilidad entre las distintas Adminis-
traciones publicas, pues la TA no entiende de gobiernos nacionales,
autonémicos o locales y el respeto de los derechos en materia de pro-
teccion de datos y privacidad'. Ademads, este proceso tecnolégico debe
llevarse a cabo teniendo muy presente la brecha digital que resulta mas
acuciada en los municipios despoblados, para lo que habrd que poner
el acento en la adquisicion de las competencias digitales por los ciuda-
danos — normalmente personas mayores — que viven en estos territorios.

8 Es el caso, por ejemplo, de la Agenda Rural Sostenible de la provincia de Segovia o la
Agenda Urbana y Rural de Gea de Albarracin, un municipio espanol de 400 habitantes.

? Mas informacion: https://www.aue.gob.es.

10 A este respecto, MercHAN MuriLLO sefala que el uso de la TA por parte de las Administracio-
nes publicas exigird conciliar el principio de transparencia y publicacién de documentos admi-
nistrativos con la proteccion de los datos personales y el derecho de los individuos a la privaci-
dad, con arreglo a un marco reglamentario claro y explicito. Inteligencia artificial y blockchain:
retos juridicos en paralelo, en Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 50, 2019, p. 25.

' Todas estas cuestiones han sido objeto de andlisis en nuestro trabajo E.M. Atvarez GOn-
zALEZ, La funcion normativa y la técnica legislativa en Espana: La IA como berramienta para
mejorar la elaboracion de las normas, Ed. Tirant Lo Blanch, 2021.
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Es importante senalar también que en este proceso de digitalizacion de
las Administraciones rurales juegan un importantisimo papel las diputa-
ciones provinciales como estructura administrativa supralocal que puede
suplir las carencias de recursos, capacidades y competencias para abordar
la transformacion digital de los municipios despoblados. Todo ello, en
el marco de su competencia en materia de asistencia y cooperaciéon al
pequeno municipio que vienen desarrollando'.

A pesar de las dificultades y retos que plantea la digitalizacion de las
administraciones en los municipios despoblados, queremos subrayar
las ventajas que un pequenio municipio inteligente podria suponer para
frenar los desequilibrios sociales que produce la despoblacion. En primer
lugar, se podria realizar una verdadera simplificacion de los procedi-
mientos administrativos que contribuyera a una significativa reduccion
de las cargas en las relaciones entre la Administracion rural y los ciuda-
danos. Ademas, creemos que facilitaria sobremanera las relaciones entre
los ciudadanos y la Administracion publica, pero, sobre todo, presenta
enormes ventajas en la prestacion de los servicios publicos, como vamos
a ver en este trabajo.

3.1 Marco normativo para la implantacion del modelo de pequeiio
mumnicipio inteligente

En Espana, la tendencia hacia una Administracion digital deriva de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comuin de
las Administraciones Publicas y de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico. Ambas leyes han sido desarrolladas
por el Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento de actuacion y funcionamiento del sector publico por medios
electronicos, que concreta los medios electronicos a través de los que
debe relacionarse la Administracion publica. Este Reglamento desarrolla
desde los sistemas de identificacion y firma electronica; el registro y la
sede electrénica, las notificaciones electronicas y los procesos de pago
electronico. La regulacion que estas normas realizan sobre la actuacion

2 En la misma linea, A. Cerriro I MartiNez, La digitalizacion en los gobiernos locales inter-
medios y la contribucion al Plan de Recuperacion, en Transformacion y Resilencia, Cuadernos
de Derecho Local, n. 58, p. 59.
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administrativa automatizada (cualquier acto o actuacion realizada inte-
gramente 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) precisa todavia de
algin desarrollo y concrecion, pero permite establecer las bases para la
transformacion digital de los pequefios municipios.
Debemos senalar también, aunque atn esta pendiente de aprobacién,
la regulacion que esta desarrollando la Unién Europea en materia de
IA, como la propuesta de Reglamento de IA presentado por la Comision
Europea de 21 de abril de 2022, la propuesta de Directiva para adaptar las
normas de responsabilidad extracontractual en la TA de 28 de septiembre
de 2022 o la regulacion de la cartera europea de identidad digital. Todo
ello en consonancia con el Libro Blanco sobre IA de 2020.
En cualquier caso, el camino hacia el modelo de pequenio municipio inte-
ligente requiere, como hemos dicho, de un proceso de planificacion que
disenie la hoja de ruta para la adopcion de todas las medidas y acciones
necesarias para su construccion. Para ello, los municipios despoblados
deben elaborar sus propias agendas rurales y contar con la colaboracion
tanto del Estado como de la comunidad auténoma respectiva. En este
sentido, la AUE constituye una buena herramienta pues ain sin caracter
normativo, es un documento estratégico que realiza un diagnéstico de
la realidad urbana y rural y establece una serie de objetivos con sus
posibles lineas de actuacion junto con un sistema de indicadores que
permite realizar la evaluacion y seguimiento del cumplimiento de los
objetivos'. Los objetivos de la Agenda son amplios y ambiciosos. El
modelo territorial y urbano por el que apuesta se inspira en el principio
del desarrollo territorial y urbano sostenible. Se trata de un principio ne-
cesario para la esperada transicion econémica, ecologica, social y cultural
de las ciudades y también para la redefinicion de un modelo productivo
que se plantea desde lo urbano. Asi, sus 10 objetivos principales son:
1) Ordenar el territorio y hacer un uso racional del suelo, conservarlo
y protegerlo;
2) Evitar la dispersion urbana y revitalizar la ciudad existente;

3 En el mismo sentido, C. Campos Acuna, La digitalizacion de los procedimientos en los go-
biernos locales: una tarea pendiente, en Cuadernos de Derecho Local, n. 58, p. 108.
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3) Prevenir y reducir los efectos del cambio climatico y mejorar la
resiliencia;
4) Hacer una gestién sostenible de los recursos y favorecer la econo-
mia circular;
5) Favorecer la proximidad y la movilidad sostenible;
6) Fomentar la cohesion social y buscar la equidad,
7) Impulsar y favorecer la economia urbana;
8) Garantizar el acceso a la vivienda;
9) Liderar y fomentar la innovacion digital;
10) Mejorar los instrumentos de intervencion y la gobernanza.
Esa vision integral que adopta la AUE basada en el principio de desa-
rrollo territorial y urbano sostenible permite que la despoblacion pueda
atenderse desde los planes de accion que para cumplir esos objetivos
principales deben desarrollar tanto las comunidades autébnomas como
los entes locales. Por tanto, trabajar en la planificacion, creacion y eje-
cucion de agendas urbanas/rurales para territorios pequenos, siguiendo
las bases de la AUE, creemos que puede ser una herramienta util para
afrontar la despoblacion vy, sobre todo, para abordar los retos que plan-
tea la resiliencia econémica y social, la sostenibilidad y la digitalizacion
del territorio. En definitiva, nos permitird avanzar hacia esos municipios
pequenos inteligentes que mejoren la calidad de vida de los ciudadanos.
Por tanto, creemos que las agendas rurales de los municipios pequenos
pueden acoger la estrategia necesaria para la creacion de esos municipios
inteligentes. Ademds, no debemos perder de vista que los Fondos Next
Generation EU, y, en concreto, el Plan de Recuperacion, Transformacion
y Resilencia de Espana, aprobado en junio de 2021, se vertebra en torno
a cuatro ejes estratégicos: transicion ecologica, transformacion digital, la
cohesion social y territorial y la igualdad de género. La despoblacion, en
lo que a nosotros nos interesa, aparece como eje prioritario dentro de la
cohesion social y territorial. Por ello, nos encontramos en un momento
idoneo para abordar esta transformacion desde la innovacion social y
territorial y las nuevas tecnologias.
Por ultimo, senalar también la Carta de Derechos Digitales. En ella se
reconocen los retos que plantea la adaptacion de los derechos actuales al
entorno virtual y recoge un conjunto de principios y derechos para guiar
los futuros proyectos normativos y el desarrollo de las politicas publicas
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de forma que se garantice la proteccion de los derechos individuales y
colectivos en los nuevos escenarios digitales. Se trata de un documento
de soft law sin cardcter vinculante pero que reconoce y demanda la
proteccion de derechos ya contemplados en la Ley orgdnica 3/2018,
de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos y Garantia de los Derechos
Digitales, con aportaciones novedosas respecto a la proteccion de los
mayores y de las personas con discapacidad en el entorno digital; a las
condiciones de la proteccion de la salud en el entorno digital; y, sobre
todo, a los derechos ante la IA.

Es cierto que se trata de un documento programatico que recoge la hoja
de ruta para hacer frente al reto que plantea la adaptacion de los derechos
actuales al entorno virtual. En la Carta no se crean nuevos derechos, sino
que se protegen los que ya existen en el contexto de las competencias
digitales. La falta de valor normativo impide que los derechos en ella
reconocidos tengan cardcter vinculante, pero no es ese su objetivo, sino
reflejar tendencias y realidades ya existentes en la sociedad. Mds bien, es
una guia para la adaptacion y desarrollo normativo que debemos atender
en los proximos afos. En la propia introduccion de la misma, se indica
claramente, que la Carta tendra un valor descriptivo, para tomar «con-
ciencia del impacto y consecuencias de los entornos y espacios digitales»,
prospectivo, para «anticipar futuros escenarios que puedan predecirse»
y prescriptivo, es decir, «evalidar y legitimar los principios, técnicas y
politicas que, desde la cultura de los derechos fundamentales, deberian
aplicarse en los entornos y espacios digitales presentes y futuros». En
consecuencia, entendemos que la Carta supone un avance en el camino
hacia esa transformacion digital de la Administracion publica en la que
el ciudadano debe convertirse en el epicentro.

4. Pequernios municipios inteligentes y acceso a los servicios piiblicos
En un municipio pequerio inteligente, la principal virtualidad que obser-
vamos es la de poder situar al ciudadano en el centro de la actuacion
administrativa. Este cambio de paradigma afecta de forma muy positiva
a los servicios publicos y prestaciones publicas a las que el ciudadano
tiene derecho, como vamos a ver en este apartado.

Primero, las nuevas tecnologias estan transformando el derecho de los
ciudadanos a las prestaciones y servicios publicos, pues estan apa-
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reciendo nuevos servicios y prestaciones en un contexto distinto del
hasta ahora conocido: la sociedad digital. Asi, a los servicios publicos
tradicionales (educacion, sanidad, transporte, etc.) debemos anadir ahora
los servicios digitales. Las nuevas tecnologias no solo han incorporado
elementos de eficiencia y posibilidad de personalizacion de los servicios
tradicionales, sino que han traido consigo también nuevas prestaciones
para el ciudadano.

Esa sociedad digital todavia requiere de una serie de elementos que es-
tin atn en proceso de implantacion. Asi, la infraestructura digital (5G);
la conectividad digital; la identidad digital; la proteccion de los datos;
la interoperatividad; la ciberseguridad; la economia del dato; la propia
seguridad de los datos y su almacenamiento; etc. Pero al margen de esas
necesidades basicas de conectividad y banda ancha, los nuevos servicios
publicos digitales ponen de manifiesto otros problemas especialmente
acuciantes en los municipios pequenos como son la accesibilidad a los
mismos y la igualdad de oportunidades. Por ello, para que los servicios
a la ciudadania sean plenamente accesibles en todos los municipios,
necesitamos prestar especial atencion a las necesidades que presentan
los municipios pequenos y volcar en ellos los esfuerzos para conseguir
su completa digitalizacién, y, en suma, su configuracion como un mu-
nicipio inteligente.

4.1 Algunas consideraciones de interés en torno a la necesaria refor-
mulacion del concepto de servicio puiblico

Hablar de servicios publicos digitales en el contexto de un municipio
pequeno inteligente nos obliga a replantearnos como dato de partida el
propio concepto de servicio publico. En particular, la desnaturalizacion
de uno de los elementos claves vinculado al concepto de servicio publico:
su localizaciéon, su vinculacion con el territorio. Ahora en la sociedad
digital, las funciones administrativas pierden esa conexion territorial, se
alejan del territorio. Este dato tiene importantes connotaciones juridicas,
pues no debemos perder de vista que el territorio es el principio basico
en el reparto de competencias entre las Administraciones publicas, vy,
por ende, el elemento que determina a quien corresponde prestar un
determinado servicio publico y con que alcance territorial. En un futuro
proximo creemos que el concepto de ciudadania digital y sociedad digital
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traerd consigo alguna alteracion de los elementos configuradores de la
nocién de servicio publico.

En cualquier caso, y al margen de lo anterior, entendemos que los
servicios publicos digitales deben reunir las caracteristicas tipicas del
servicio publico. Segiin una definicion comun, el servicio digital coincide
con cualquier servicio de la sociedad de la informacion, normalmente
prestado a cambio de una remuneracion por un particular, a distancia,
por medios electrénicos y a peticion individual de un destinatario del
servicio'’. Conforme a esta definicion servicios digitales son pues tanto
los prestados por un sujeto publico (Administracion puablica) como pri-
vado (pensemos, por ejemplo, en el comercio electronico, los motores
de busqueda en linea; los servicios “en la nube”, etc., que surgen del
sector privado). Por tanto, la primera cuestiéon importante es discernir
cuando estamos ante un servicio publico digital o ante un servicio di-
gital privado®.

Como es sabido, para hablar de servicio publico en sentido estricto, debe
tratarse de una actividad de titularidad publica que tenga por objeto la
prestacion de un servicio a los ciudadanos. Esta actividad prestacional
publica se caracteriza por: a) la atribucion del servicio a una Adminis-
tracion (publicatio), ya sea en régimen de monopolio o en competencia
con la iniciativa privada (como ocurre en el caso de la ensefianza y la
sanidad); b la finalidad prestacional, sin perjuicio de la forma de gestion
publica o privada que se adopte y ¢) el acceso al servicio publico de

" G. Pesce, Digital first. Amministrazione digitale, genesi, sviluppi, prospettive, Ed. Scienti-
fica, 2018, p. 137.

15 Sobre servicios publicos digitales véase 1. Martin DeLGapo, El acceso electronico a los ser-
vicios piiblicos hacia un modelo de Administracion Digital auténticamente innovador, en T. D
La Quapra-Sarcepo y FernANDEz DEL Castiiio (Dir.), Sociedad Digital y Derecho, Ed. Ministerio de
Industria, Comercio y Turismo, 2018; A.D. BerniING-PriETO, La Administracion electronica y los
servicios puiblicos digitales al albor de los progresos de la Union Europea y el “Horizonte Euro-
pa 2020 su relacion con las leyes 39/2015, de procedimiento administrativo comiin de las ad-
ministraciones piiblicas y 40/2015, de régimen juridico del sector piiblico, en 1. MaRTIN DELGA-
po, La reforma de la Administracion electronica: una oportunidad para la innovacion desde
el derecho, Ed. INAP, 2017; J. Ionacio Criapo, La politica de Administracion digital en Esparia.
De los servicios piblicos digitales a la gobernanza inteligente y Administracion Publica 4.0, en
C. Ramio Matas, Repensando la Administracion digital y la innovacion piiblica, Ed. INAP, 2021.
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caracter universal, libre y gratuito, aunque ello no significa que el acceso
no pueda someterse a requisitos o condiciones limitativas'.

Pero también se califican como servicio publico actividades prestadas
por el sector privado en las que, sin embargo, concurre un interés ge-
neral de tal intensidad que justifica su regulacion por normas juridico
administrativas y su sometimiento a un control publico. Es lo que ocurre,
por ejemplo, con la sanidad y la educacion, el servicio farmacéutico o el
servicio de taxi'’. También con otro tipo de servicios de caricter econo-
mico como el servicio eléctrico, las telecomunicaciones o la energia en
los que concurre un interés econémico general que justifica la regulacion
y control por el Estado. Por tanto, lo relevante no es tanto que sea el
mismo Estado quien intervenga, preste o planifique como que sea el
garante de que esas funciones se hagan, incluso aunque sean ejercidas
por los particulares, asegurando asi el interés general que preside toda
la accion administrativa.

En consecuencia, para hablar de un servicio publico digital la Admi-
nistracion publica tiene que ser la prestataria del servicio (via directa o
indirecta) o, en su defecto aparecer siempre como garante y reguladora
del servicio sobre el que debe existir un interés general en la satisfaccion
de esa necesidad a los ciudadanos.

Resulta clarificadora al respecto la innovadora regulacion de los servicios
publicos digitales que hace el art. 5 de la Ley 4/2019, de 17 de julio, de
Administracion digital de Galicia, pues atribuye a la Administracién auto-
némica la promocion de las TIC para poner a disposicion de la ciudada-
nia nuevas actividades prestacionales que permitan la mejor satisfaccion
de los intereses generales. En particular, se promovera el desarrollo de
servicios publicos digitales que: a) atiendan de manera personalizada
a la ciudadania, habida cuenta de sus circunstancias; b) promuevan la
prestacion de servicios conjuntos entre los organos de la Administracion
general o los 6rganos de las entidades publicas instrumentales del sec-

16 Véase al respecto, J.M. SOUVIRON MORENILLA, La actividad de la Administracion y el servicio
priblico, Ed. Comares, 1998; J. Tornos Mas, El concepto de servicio piiblico a la luz del Derecho
comunitario, en Revista de Administracion Piiblica, n. 200, 2016, pp. 193-211.

7 Como ha dicho el Tribunal Constitucional estos no son servicios publicos en sentido estric-
to, sino, como suele decirse, servicios publicos en sentido impropio o virtual, o como ha dicho
el Alto tribunal, servicios privados de interés publico (STC 109/2003).
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tor publico autonémico, orientados a la atencion de las necesidades de
la sociedad; ¢) promuevan actuaciones simplificadas o automatizadas
que reduzcan los tiempos de atencion o resolucion administrativa; d)
tengan en cuenta las caracteristicas especiales del medio rural, tanto
en su dispersion como en la disponibilidad de medios de acceso a los
servicios publicos digitales. Obsérvese como esta comunidad autonoma
pone especial atencién en el medio rural y sus singularidades para la
prestacion de servicios publicos digitales.

4.2 Singularidades del servicio puiblico digital

Un elemento diferenciador de los servicios publicos digitales es que
no es suficiente solo con la oferta del servicio digital, pues para que
estos puedan prestarse de forma eficiente debe garantizarse también el
acceso a los mismos. Asi, el derecho del ciudadano esta intimamente
relacionado con el deber de la Administracion publica de dotar la es-
tructura necesaria para garantizar la relacion digital entre el ciudadano
y la Administracion, pues sin la red de comunicaciones electronicas no
es posible acceder a internet, y, por ende, a los servicios digitales. Ello
obliga a considerar el servicio de acceso a internet como un servicio
que se ponen a disposicion de todos los usuarios, independientemente
de la ubicacion geografica, como una suerte de servicio universal. En
consecuencia, la aplicacion efectiva de los derechos digitales, que presu-
ponen el uso de la red y el acceso a internet, deben estar sujetos, cuando
sea necesario, a obligaciones de servicio universal a fin de garantizar
una relacion justa y ordenada entre los ciudadanos, las empresas y las
Administraciones publicas'®.

En lo que se refiere a las caracteristicas propias del servicio publico digi-
tal, este debe caracterizarse por la continuidad o regularidad del servicio,
la igualdad, la universalidad y la mutabilidad. A estos caracteres tipicos
del servicio publico, debemos anadir también la calidad y la asequibilidad
que, introducidas por el Derecho comunitario, han ido cobrando prota-
gonismo como notas esenciales del servicio publico. Asi, la prestacion
del servicio publico digital debe garantizarse con una regularidad que

8 G. Pesce, Digital first. Amministrazione digitale, genesi, sviluppi, prospettive, cit., p. 142.
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satisfaga de forma suficiente las concretas necesidades a las que sirve,
respetando el principio de igualdad o no discriminacion (en sentido
material) en las condiciones de acceso y las prestaciones ofrecidas al
usuario, con caracter universal de forma que todos puedan acceder al
servicio, y regido por el principio de mutabilidad, pues la Administracion
titular o responsable del servicio puede modificar sus condiciones de
prestacion cuando se den circunstancias que asi lo aconsejen.

En este sentido, la continuidad del servicio se explica por la esencialidad
del servicio, de ahi que el mismo se deba prestar con regularidad, per-
manencia y sin interrupcion injustificada. Los servicios pablicos digitales
deben estar disponible para los usuarios las veinticuatro horas del dia.
Para conseguir esto es a la Administracion publica a la que corresponde
imponer las obligaciones necesarias a los operadores.

Igualmente, los servicios publicos digitales deben prestarse respetando
el principio de igualdad y no discriminacion entre los usuarios, pero
entendiendo este principio como igualdad de trato entre usuarios que
se encuentren en una situacion homogénea. Ello significa, a sensu con-
trario, que podrin establecerse modalidades o condiciones de acceso
diferentes, siempre que sean razonadas y proporcionadas. Por lo que
respecta al principio de mutabilidad, este obedece a la potestad de los
poderes publicos para modificar las condiciones de prestacion del ser-
vicio cuando asi lo aconseje el interés general.

El principio de calidad, por su parte, cada vez estd cobrando mds im-
portancia en la actividad administrativa y asi se esta reflejando también
en las actividades de servicio publico. La calidad de servicio se evalia
atendiendo a multiples factores que influyen en la prestacion del ser-
vicio como la seguridad, volumen y caracteristicas de las prestaciones,
tiempos de espera, cobertura, etc. Para garantizarla son las administra-
ciones publicas las que deben regular, planificar y controlar los niveles
o estandares de calidad de cada servicio.

Por ultimo, el principio de asequibilidad hace referencia a la necesidad
de que los servicios publicos sean asequibles para el ciudadano sin tener
que ser gratuitos. En definitiva, la asequibilidad implica la posibilidad
de imponer al ciudadano la carga de financiar todo o parte del servicio
mediante tasas o precios publicos que deben tender a cubrir el coste del
servicio. Pero, en cualquier caso, dichos precios deben estar al alcance



946 ISTITUZIONI pe FEDERALISMO  4.2022

de todos (o de la mayoria), tanto mas cuanto mas basico sea el servicio,
o en su defecto, concederse ayudas o subvenciones a los usuarios o
establecerse tarifas reducidas para determinados colectivos.

En consecuencia, para poder hablar de servicios publicos digitales es fun-
damental, al tratarse de un ambito tecnologico, la calidad, la universalidad
y la equidad, y, para ello, es primordial mejorar su usabilidad, utilidad,
accesibilidad, movilidad, etc., reduciendo, por consiguiente, las brechas
sociales, territoriales y las desigualdades de acceso. Maxime cuando
ahora los servicios publicos deben prestarse de forma digital con cardc-
ter preferente. Es lo que se ha denominado el principio de exclusividad
digital en la prestacion de servicios basado en el principio “digital first”.
Los ciudadanos y las empresas tienen derecho a los servicios digitales
y la Administraciéon debe asegurar el acceso a los mismos cumpliendo
con todas las garantias del servicio publico tradicional. Y ello solo sera
posible a través de un sistema de identidad digital facil y comodo para
el ciudadano. Por tanto, es necesario un nuevo modelo de identidad
digital que simplifique la realizacién de tramites con la Administracion,
haciendo mas facil, por ejemplo, la identificacion y la firma electrénica.
Y a su vez, para garantizar la igualdad y el respeto a los derechos de la
ciudadania digital es fundamental contar con la infraestructura necesaria
y el acceso seguro a la red.

Lo anterior es relevante desde el punto de vista del principio de igual-
dad porque desde el punto de vista especifico de los servicios en linea,
el ejercicio del derecho a utilizar tecnologias, precisamente porque es
apropiado para “cualquier persona”, debe garantizarse en todo el terri-
torio nacional en las mismas condiciones y de acuerdo con estindares
tecnologicos equivalentes. Lo contrario (que es la realidad actual), el
hecho de que un ciudadano por el hecho de vivir en un municipio pe-
quenio o despoblado no tenga acceso a los mismos servicios digitales
que el ciudadano que vive en una gran ciudad, esta vulnerando el prin-
cipio de equidad y la universalidad del servicio publico”. En esta linea

1 Como indica A. OroriNo, El uso de medios electronicos para contrarrestar la despoblacion
rural, en D. SANTIAGO [GLESIAS, Instrumentos juridicos para la lucha contra la despoblacion ru-
ral, Ed. Aranzadi, 2021, p. 347, para aprovechar al maximo las oportunidades que ofrecen las
nuevas tecnologias como medio de lucha contra la despoblacion rural, es necesario, en primer
lugar, garantizar el derecho de todos a acceder a los medios informadticos, con las mismas po-
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entendemos que la universalidad ante los servicios digitales requiere de
la alfabetizacion digital tanto de las instituciones publicas como de los
ciudadanos para garantizar que todos los usuarios del territorio nacional,
independientemente de su ubicacion geografica, pueden beneficiarse
de un nivel de calidad predeterminado. Por tanto, los servicios también
deben garantizarse a los usuarios situados en zonas del territorio nacional
que sean menos rentables en términos de inversiones comerciales para
los operadores econémicos del sector de las comunicaciones electronicas
y que puedan dar lugar a una excepcion al régimen competitivo cuando
no existan otras formas validas de garantizar el cumplimiento del interés
general, lo que seria, en definitiva, una obligacion de servicio publico
impuesta por la Administracion®.

4.3 Tipos de servicios puiblicos digitales

Es importante identificar los distintos tipos de servicios publicos digitales
que nos podemos encontrar, y es que tan servicio publico es una pura
y simple actividad de informacion realizada por medios electronicos
(servicio sui generis) como las mejoras tecnologicas que se estan introdu-
ciendo en los servicios publicos tradicionales que facilitan su prestacion
(me refiero, por ejemplo, a las acciones en el ambito de la educacion;
la salud, donde existen ya muchas prestaciones telematicas — cita pre-
via, obtencion de resultados de pruebas, incluso robot que asisten en

sibilidades y facilidades. Esto hace necesaria la plena cobertura digital de todos los territorios,
incluidas las zonas rurales, donde todavia hay dificultades para conectarse a las redes. Por lo
tanto, es necesario que, en reconocimiento expreso de la importancia que tiene hoy en dia el
derecho a conectarse a internet, los servicios electrénicos que se ofrezcan a los ciudadanos se-
an facilmente accesibles y se organicen de forma que puedan ser utilizados en todos los terri-
torios. Incluso en aquellos en los que sea menos ficil prestar el servicio por lo accidentado del
terreno (la referencia es, por supuesto, a las zonas montafiosas) o por la dispersion de los asen-
tamientos, como también se prevé expresamente a nivel comunitario.

% Sefialar que en el afio 2016 una declaracion conjunta de Naciones Unidas conceptud que
negar el acceso a internet suponia una violacion a los derechos humanos, afirmando que este
acceso supone un derecho fundamental de todo ser humano, al tiempo que aboga por aumen-
tar el acceso y la masificacion de esta red, ya que dacilita vastas oportunidades para una edu-
cacion asequible e inclusiva a nivel mundial> y proporciona otros recursos para la educacion,
especialmente a través de la brecha digital. Gracias a esta declaracion muchos paises elevaron
el servicio de internet a la categoria de servicio publico, tal es el caso de Holanda, Francia, Co-
rea del Sur, Finlandia o Suecia, y en América Latina, Argentina, Costa Rica, México y Colombia
lo han declarado también bajo esta categoria.
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las intervenciones quirudrgicas, etc. — y donde gracias a la mejora de la
coordinacion interna y la puesta en marcha de la creacién de espacios
de datos comunes, poder obtener modelos predictivos de patologias y
enfermedades es ya una realidad); o en el ambito de la justicia, con la
gestion de tramites a través de dispositivos moviles o conexion de los
sistemas de gestion procesal para poder celebrar juicios telematicos;
en el ambito de los transportes, la energia, etc.). Pero también estamos
ante un servicio publico digital cuando realizamos una actuacion ante la
Administracion publica a través de su registro electronico (presentando
una solicitud) o cuando pagamos una factura electronica o presentamos
telematica la liquidacion de un impuesto, o simplemente cuando somos
parte en un procedimiento administrativo iniciado por la Administracion
por medios electronicos. E incluso, debemos también pensar en nuevos
servicios publicos digitales que puedan crearse e innovarse gracias a la
Administracion electronica.

Senalar también como una nueva variedad de servicios publicos, la
posibilidad que se abre a partir de la informacién ciudadana de la
que disponen las Administraciones publicas, por ejemplo, en la carpeta
ciudadana, de obtener unos servicios personalizados atendiendo a los
intereses y preferencias personales, siempre, claro esta, que se apliquen
las medidas adecuadas para la proteccion de los derechos, libertades e
intereses legitimos de las personas destinatarias. Ello obliga a la persona
interesada a prestar su consentimiento para el tratamiento de los datos
personales necesarios para la prestacion de estos servicios personaliza-
dos, en los términos previstos en la normativa de proteccion de datos de
caracter personal. Se trata de adaptar un servicio a un tnico sujeto en
funcion de la informacion que de €l se dispone. Pero también se puede
tratar de un servicio proactivo, que es un servicio personalizado pero
prestado de forma proactiva, es decir, que se presta de forma anticipada
a la solicitud por el propio usuario o persona interesada?!.

Un ultimo apunte sobre los servicios publicos tradicionales. Entendemos
que las mejoras que puedan introducirse gracias a las nuevas tecnologias

2 Veéase al respecto, C. Verasco Rico, Organizacion y gestion de datos y servicios en la ciu-
dad inteligente, en A. CerriLLO . MarTINEZ, (coord.) La transformacion digital de la Administra-
cion local, Ed. Fundacion Democracia y Gobierno local, 2021, p. 112.
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en estos servicios deben recogerse en la respectiva normativa sectorial
para que su implantacion esté dotada de las mayores garantias para el
ciudadano (en términos de proteccion de datos, accesibilidad, etc.) maxi-
me ante determinados servicios bdsicos en los que el usuario adquiere
un rol importante e incluso se convierte en sujeto de una relacion de
sujecion especial frente a la Administracion publica. Estamos pensando
en el servicio publico sanitario, educativo y social. Las tecnologias de la
informacion y la comunicacion en el ambito de la salud, por ejemplo,
se utilizan para mejorar la prevencion, el diagnostico, el tratamiento, el
seguimiento y la gestion de la salud y el estilo de vida. Este impacto de
las nuevas tecnologias en esos servicios tan basicos para el ciudadano
creemos que deberian recogerse en la legislacion sectorial correspon-
diente. Dichas leyes sectoriales deben prever como se ordena, planifica
y organiza la prestacion del servicio publico, ahora prestado también
con apoyo de las nuevas tecnologias y la TA, y ello, de formar particular,
en el ambito de los municipios despoblados®.

En conclusion, creemos que la tecnologia y la digitalizacion de la Ad-
ministracion rural podria ser de gran utilidad para frenar la despobla-
cion es nuestro pais. No cabe duda que la Administracion electronica
estd permitiendo nuevas formas de participacion y relacion entre los
ciudadanos y los poderes publicos, siendo muchos e indudables los
beneficios relacionados con la digitalizacion de los servicios publicos. El
camino hacia los municipios pequefios inteligentes es largo y complejo,
y también es cierto que los avances tecnologicos presentan riesgos e
incertidumbres, pero en el contexto rural creemos que son mayores las
ventajas y potencialidades que ofrecen como herramienta para contribuir
a superar los problemas de desigualdad social que existen en las zonas
despobladas.

# Algo ya se ha avanzado, por ejemplo, en el servicio publico de la educacion. La disposi-
ci6n adicional décima de la Ley Orgdnica 3/2020, de 29 de diciembre, por la que se modifica la
Ley Organica 2/2000, de 3 de mayo, de Educacion, establece que la ley «ontendra las medidas
que garanticen la competencia digital del alumnado y profesorado, reduciendo en lo posible las
brechas digitales de acceso y uso, y las previsiones para la revision de los elementos del curriculo
y de las programaciones diddcticas centradas en los aspectos mas competenciales del curriculo».
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