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Prélogo

Las viejas/ nuevas tecnologias, las tecnologias de la informacién y las comunicaciones
(TIC de aqui en adelante), son desde hace tiempo un ambito de estudio fundamental de la
sociedad de la informacién: son su materia prima. Casi cuarenta afios después de los primeros
escritos relacionados con su capacidad transformadora en todos los &mbitos (economia, politica,
sociedad, arte, finanzas...) todavia asombra el impacto que han tenido en el orden mundial.

Su influencia en los cambios surgidos en las administraciones publicas ha conseguido
llamar la atencidén de investigadores para dar explicacion a un conjunto de fendmenos
relacionados —inicialmente- con la aparicion de los ordenadores y de Internet, y posteriormente
para dar sentido a las mismas Administraciones a través de la participacién y el gobierno abierto.

Surgid en un principio su asociacidon con una maquina de escribir que imprimia, realizaba
célculos aritméticos mas o menos complejos, permitia hacer graficos basandose en tablas de
calculo... Poco a poco su uso se fue extendiendo a redes de ordenadores conectados entre si,
coordinados por servidores. Estos servidores alojaban no sélo los sistemas operativos que
gobernaban esas redes, sino también bases de datos que iban conteniendo informacion
relacionada con los ciudadanos, con las mismas administraciones... Mas tarde, a las
prestaciones de tratamiento de texto se fueron uniendo otras como la posibilidad de comunicarse
con otras personas en tiempo real, con dispositivos méviles o a través de grandes pantallas de
videoconferencia.

Los organismos que empleaban esta tecnologia comenzaron a ver la necesidad de
organizar la adquisicion, el soporte técnico, la planificacion y el disefio de estas redes. Y
surgieron los primeros 6rganos de coordinacion y las primeras politicas para su promocion, asi
como la definicidn de los objetivos que se pretendian conseguir con su uso.

Al mismo tiempo comenzaron a verse los primeros efectos del control de la informacion;
por ejemplo, en los flujos de comunicacion entre niveles territoriales, algo fundamental en un
contexto de descentralizacidon. También se pudo dar forma al conjunto de servicios ofrecidos por
la Administracion General, el catalogo de Servicios.

Se han visto estos efectos en la construccion de los pilares de la Administracién Publica:
la transparencia y la calidad, junto a la busqueda de la eficiencia y la eficacia (en términos de
sometimiento al marco de estabilizaciéon presupuestaria) y en la evolucidn en que estos ejes se
han venido considerando.

Pero lo que resulta curioso es que, inicialmente, no habia rastro de estas instituciones
en la Historia de las instituciones politico- administrativas de Espana, ni referencia alguna de las
modificaciones habidas en el cddigo administrativo para explicar los efectos de la introduccién
de las TIC en las administraciones publicas. De hecho, ha sido especialmente dificil encontrar
fuentes relacionadas con algun tipo de descripcién de la situacion de la tecnologia relacionada
con las administraciones en algunos periodos.

Han sido hitos como la crisis de 2010, que sirvié para evidenciar la necesidad de
optimizar el modelo de prestacion de los servicios prestados por la administracion y conectarlos

con la sociedad dandoles un sentido. En el 2020, la pandemia de Covid ha mostrado la utilidad



de las TIC para solucionar el problema de la comunicacién presencial, de forma que las
administraciones publicas han podido continuar prestando servicios de forma telematica. Ahora,
el futuro queda en manos del uso (buen uso) de estas puertas que se han abierto.

En la actualidad, las TIC pueden servir para reorientar una forma de tratamiento de los
asuntos publicos que ya no es capaz de responder sin la flexibilidad, eficiencia y eficacia que
requieren los tiempos modernos. El proceso de modernizacion de las administraciones habido
en Espafa (existente con todos sus condicionamientos a pesar de que hay muchas voces que
no lo reconocen como tal) se ha apoyado mas en esta supervivencia y evoluciéon basada en la
legitimizacion a golpe de norma, y en argumentos de calidad, control y transparencia heredados

de directivas europeas, que en argumentos de pura optimizacién de recursos.
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1. Introduccion

El papel de las TIC en la Administracion Publica es un tema recurrente en la actualidad.
Se ha venido estudiando bajo 6pticas como la de los planteamientos filoséficos y sociolégicos
que van asociados a su uso, el punto de vista del cambio tecnolégico y del comportamiento
laboral (la resistencia al cambio, los efectos en las habilidades, roles, actitudes y conductas de
los trabajadores...), el cambio tecnoldgico y el empleo (el debate cualificacion/ descualificacion
en la organizacion del trabajo, los efectos de la automatizacion sobre la organizacion, el analisis
de la estructura ocupacional, el cambio tecnoldgico y la estrategia empresarial, etc.) o las
aportaciones psicocociales a la discusion tecnolégica en el contexto organizacional y su
integracion en la organizacion.

Es a partir de la estrategia empresarial y de la introduccién del factor tecnoldgico en la
organizacion privada, cuando comienza a generarse el conocimiento caracteristico de las
sociedades postindustriales, y de todo aquello que esta relacionado con la informacioén y con su
difusion, que se convierte en la principal materia prima en las sociedades del siglo XXI. Lo que
la caracteriza principalmente es su procesamiento automatizado, en un circulo permanentemente
retroalimentado por la innovacién y su uso.

Por otro lado, en los “sistemas tecnolégicos” <<...se encuentran presentes las
propiedades de organizacion, limites, totalidad, evolucién, autorreferencia y participaciéon
social>> (Osorio, 2014).

Un sistema tecnoldgico es <<...una red de agentes interactuando en un entorno
especifico econdmico industrial, que se encuentra comprendido en una infraestructura
institucional o conjunto de infraestructuras, con funciones de generacion, difusiéon y uso de la
tecnologia>> (Carlsson, 1995).

Se trata de un concepto multidimensional cuyos elementos (conocimiento, redes,
industria, desarrollo, infraestructura institucional...) se encuentran directamente relacionados. En
este sentido, lo relevante no es hablar unicamente de la infraestructura tecnoldgica “dura”, sino
de otros niveles como son el de las habilidades de las personas que utilizan el soporte
tecnoldgico o realizan otro tipo de procedimiento manual/ intelectual con él, el de las rutinas de
trabajo caracteristicas de la organizacion, o el de las relaciones caracteristicas de intercambio a
nivel social.

El éxito o el fracaso, o el mismo hecho de que se incorpore la tecnologia en una
organizacion puede obedecer a factores exégenos (inherentes al mercado, caracterizados por
altos niveles de incertidumbre) o endégenos (liderazgo, caracter centralizado o descentralizado
de la organizacion, sistemas de medicion de la productividad, cultura o clima organizacional,
tamafio y capacidades gerenciales, etc.)

La inversion en tecnologia de una organizacion ha de tener un grado de correlacién
directamente proporcional a la mejora de los procesos con los que trabaja esta organizacion. La
definicidn del espectro de influencia de las TIC se entiende desde el grado mas basico (el del

simple uso del hardware, software o los sistemas de comunicacién) hasta el uso de la tecnologia
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transformadora de la naturaleza de la relaciéon entre la organizaciéon y sus clientes o sus
empleados. La tendencia es la evolucion en este espectro hasta el “cambio organizacional”.

En las administraciones publicas, la gestién de los recursos tecnolégicos ha tenido una
notable influencia de la perspectiva empresarial, sobre todo en los inicios, y ha dependido de
muchos factores. En algunos paises, su introduccién ha estado ligada a politicas de
modernizacién integral de procesos y a su correspondiente reduccion de recursos humanos. En
otros, por el contrario, su influencia ha estado basicamente relacionada con la gestion de la
calidad en el servicio al ciudadano.

En Espafa, los ordenadores e Internet existian en 1978, pero no fue hasta los afios
noventa cuando el factor tecnolégico comenz6 a considerarse un argumento en el discurso del
proceso modernizador. Por otro lado, en la década de los noventa ya se habia emprendido la
descentralizacion politico- administrativa prevista en el texto constitucional. De esta forma el
factor tecnolégico no fue empleado como Unico criterio a la hora de definir politicas de

modernizacion.

1.1. Objeto de esta Tesis Doctoral: la aplicacion de la innovacion tecnolégica en
la Administracion General del Estado

El objeto de esta investigacion es intentar responder a la pregunta de si existe un modelo
caracteristico de gestion de las Administracién General del Estado (AGE a partir de aqui) en un
contexto de modernizacién.

Dado su grado de complejidad, llegar a una conclusién sobre el comportamiento de este
nivel territorial acerca de un posible modelo de innovacion tecnolégica puede resultar un objetivo
inalcanzable. Sin embargo, hay rasgos que, desde esta Optica, caracterizan al conjunto de
organismos y unidades administrativas que pertenecen a la administracién central espafola.

Respecto al concepto de “modernizacion”, muchos son los autores que han escrito
acerca de los procesos que se han ido sucediendo en el contexto de la evolucion del sistema
administrativo espafiol. En la descripcién de esta evolucién, la mayor parte de ellos se han
centrado en la descripcion genérica del cambio institucional, y en su recorrido paralelo a las
transformaciones ocurridas en las relaciones con los ciudadanos, descuidando la descripcion de
lo que ocurria en el interior de ésta.

Habitualmente la modernizacion tecnoldgica de este nivel territorial se ha visto como una
linea de continuidad de diferentes politicas publicas enfocadas a su promocion, cuyo despliegue
data de la incorporacion de Espana en la Union Europea (UE a partir de aqui). Sin embargo,
existen indicios de que las TIC han estado presentes en ellas desde antes de que se tuviera
constancia de su potencial. Un buen ejemplo es la existencia de la red de comunicaciones que

constituyen el origen de la actual infraestructura que las administraciones utilizan.
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1.1.1. Algunas definiciones en torno al concepto de “innovacion tecnolégica”

La primera dificultad conceptual surge al definir “innovacion tecnologica” y otros términos
como “tecnologia”, “innovacion”, “cambio tecnoldgico”, “nuevas tecnologias” y “tecnologias de la
Informacion y las comunicaciones, es la de encontrar una definicién valida.

La tecnologia tiene multiples acepciones’ respecto al ambito de los sistemas y procesos;
se podria definir como el conjunto de sistemas informaticos, aplicaciones, e infraestructura que
se consideran componentes o subcomponentes de un producto mas grande. En cuanto a las
organizaciones, se trata de la unidad o funcién interna de la empresa o proveedor de servicio
comercial, con su propio conjunto de capacidades y recursos. Si consideramos los servicios,
serian los tipos compartidos, utilizados por unidades del negocio. Y como activos, serian las
capacidades y recursos que suministran un flujo confiable de beneficios.

La innovacion tecnoldgica es un concepto relacionado con la introduccion de nuevos
productos, servicios, procesos, cambios organizativos, orientados a la continuidad y a la
comunicacién con usuarios, clientes o consumidores finales, para obtener una retroalimentacion

permanente de necesidades que justifiquen la existencia de esa innovacion.

1.1.2. Las nuevas tecnologias y su impacto sobre la estructura organizativa de las
administraciones publicas

Es un hecho especialmente relevante para esta investigacion, que el uso de la tecnologia
tiene implicaciones politicas y sociales.

A partir de la segunda mitad del siglo XX se han venido produciendo una serie de
cambios a nivel econdmico, social y cultural. Estos cambios vienen amparados por lo que se ha
dado en llamar “globalizacién”, un proceso por el que los mercados, las sociedades y las culturas
se unifican a partir del vinculo informacional.

La sociedad de la informacién (o sociedad postindustrial) que ampara los cambios que
se producen en las administraciones publicas del siglo XX y principios del XXI, es el soporte
sobre el que se asienta un nuevo planteamiento social y econémico: es el modo de produccion
informacionalista. Debido a que este sistema se basa en la tecnologia del conocimiento y la
informacion, existe una conexion especialmente estrecha entre cultura®, sociedad y fuerzas

productivas.

1. Perrow la define como “una técnica o complejo de técnicas empleadas para alterar materiales de manera predecible”
(Perrow, 1967). Rousseau y Gerwing parten de la dicotomia nivel fisico/ nivel l6gico para definirla como “un proceso de
transformacion de materiales brutos en productos, donde las variables significativas, en el proceso de transformacion,
son los materiales crudos, la técnica y los procesos de reconocimiento necesarios para lograr los fines de la organizacion
(Gerwing & Kolondy, 1992). Roznowski y Hullin la conceptualizan como la combinacién fisica con la intelectual, o
procesos de conocimiento por medio de los que los materiales son, de alguna forma, transformados en productos usados
por la propia organizacioén, o por subsistemas dentro de otra organizacié (Roznowski y Hullin, 1985) n. Woodward afirma
que tareas y tecnologias no pueden ser definidas separadamente puesto que reflejan elementos de unas y otras, al ser
mutuamente interdependientes (Woodward, Industrial organization: Theory and Practice, 1965). Thompson caracteriza a
la tecnologia sobre la base de una clasificacion triple de las organizaciones, segun el criterio de los enlaces entre tareas,
la cantidad/ valor de la discrecién empleada y la extension en la que las actividades de los empleados son
interdependientes (Thompson, 2003).

2. En el modo de produccion informacional, la fuente de productividad <<...estriba en la tecnologia de la generacién del
conocimiento, el procesamiento de la informacién y la comunicacion de simbolos>> (Tezanos, 1997).

3. Entendemos como cultura el conjunto de conocimientos, creencias, saberes, costumbres, técnicas, artesanias,
industrias, sistemas de lenguaje y comunicacion, normas, reglas morales, y en general todo lo que los hombres aprenden
en cuanto miembros de una sociedad (Tezanos, 1997).
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Los efectos de la globalizaciéon en la Administracion Publica han sido importantes por
diferentes motivos. Una de las repercusiones mas importantes ha sido la demostracion de que
la burocracia no es una forma organizativa compatible con la sociedad de la informacién. La
principal razén es la lentitud de este tipo de organizaciones a la hora de procesar la informacion
de entrada y salida desde y hacia su entorno (con la consiguiente dificultad de control) a sus
altos costes de mantenimiento. También se ha intuido la incompatibilidad entre esta forma
organizativa y la comunicacién fluida con los ciudadanos, empresas y empleados publicos,

Se puede encontrar un reflejo de este proceso globalizador en el contexto del proceso
de modernizacion habido en las administraciones publicas en la segunda mitad del siglo XX. La
innovacion, indudablemente ha venido de la mano de la introduccién de las TIC y de la

adaptacion del contexto normativo para poder utilizarlas, junto a nuevas técnicas de gestion.

1.1.3. LaAGE

En esta investigacion, la AGE se muestra como un subconjunto del sistema
administrativo espafiol, que coexiste junto a las Administraciones autonémica y local, asi como
ala de la UE. Es también una parte de la red del sistema institucional especializada en la toma
de decisiones aplicables al nivel general de la administracion espafola.

Otra funcién importante de este subsistema es la provisidon de los recursos o medios
administrativos, y la debida coordinacion de su uso y adquisiciéon (Baena, 2000).

Junto a éstos, se distinguen otros recursos como la funcién de apoyo a la decision
politica, la funcién de ejecucion, la funcién operativa, y la de mantenimiento.

Un ultimo apunte concerniente a las especificidades de la AGE esta relacionado con su
consideracion dicotomica como actividad puramente administrativa* y Administracion especial®.

Los rasgos tradicionales de la Administracion publica espafiola han sido la herencia de
un centralismo muy arraigado en la cultura de la administraciéon y la consolidacion del Estado
moderno en épocas de las monarquias absolutas europeas posteriores al siglo XVI. A partir de
este momento se configuran una serie de rasgos que prevaleceran en sucesivas reformas, como
por ejemplo la identificacion entre Estado y Administracion, y la separacion de poderes
consecuencia de la Revolucién Francesa de 1789, que en Espafia queda reflejada en la
Constitucion de Cadiz de 1812.

Otros elementos configuradores del sistema administrativo espafiol han sido el papel del
Estado como garante de la propiedad privada, el centralismo politico/administrativo, la inspiracion
de la jerarquia burocratica en la militar, la exhaustiva formulacién en la codificacién normativa, la

desaparicién de excepciones y privilegios que determina la actuacién de la Administracion y la

4. Identificandolo con estructura en la que no hay una Unica funcién que la identifique, contempla la creacion de puestos
de trabajo con actividades y contenidos muy variados, con diferentes niveles de responsabilidad que admiten
jerarquizacién y que determinan funciones también diferentes, aunque relacionadas (Parrado, 2011).

5. Conjunto de puestos de profesionales que si se corresponden con titulaciones académicas concretas y que se
organizan corporativamente sobre la unicidad de sus funciones y actividades de las que la adquisicion de conocimientos
y su ejercicio y practica es de orden académico, llamados cuerpos facultativos o especiales. Los miembros de estos
cuerpos no participan en la determinacion de las fases de decisidn, dotacién de medios y recursos, formalizacion juridica,
disefio de la organizacion consiguiente, establecimiento de procedimientos juridicos y de ejecucién, direccion del aparato
burocratico, adopcién de actos administrativos o resoluciones, etc. (Parrado, 2011).
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prestacion de servicios publicos, y la misma evolucién del funcionariado como profesion. Pero el
rasgo mas caracteristico ha venido siendo la prevalencia del cumplimiento de las normas y
procedimientos sobre la obtencion de resultados y el servicio al ciudadano.

A lo largo de estos afnos se han hecho numerosas propuestas de reforma, analizadas
por diversos autores. Asi, Rafael Bafién (Bafidn, 1993) sefalaba en el afio 1993, que tras una
fase prolongada de diagnodstico (los siete afios anteriores) se habia capitalizado un plan de
modernizacién basado en la comunicacion a la opinién publica. Hasta esa fecha no habia habido
un plan general sistematico de intervencion en la administracion central. A raiz del estudio Delphi
llevado a cabo en 1992 se introdujeron referentes valorativos novedosos en la administracion: la
accion colectiva, el capital humano, y la imagen social y la cultura y los valores®.

A finales de 2015 se publico el Informe de la CORA, que partia de un estudio previo
llevado a cabo en 2013 en el que se identifican las areas de mejora y las medidas a adoptar para
afrontar la situacion de crisis que atravesaban las administraciones publicas.

Hasta ese momento, la mayor parte de los planes de modernizacion habian dado como
resultado actuaciones parciales, desconectadas entre si, limitadas a una o pocas medidas, y
acotadas en el tiempo. La falta de medios técnicos y liderazgo politico eran otros motivos por los
que el grado de éxito no era visible, sobre todo para la ciudadania’.

Diversos autores han explicado los motivos por los que las medidas modernizadoras que
se han intentado llevar a cabo, no han progresado. Asi, por ejemplo, Manuel Arenilla opina que,
desde 1978 se pueden distinguir una serie de rasgos generales:

<<...la reducida innovacion introducida en el marco juridico publico que en
buena parte es deudor o continuacion del modelo establecido en los afios 50-60 del
pasado siglo; su orientacidon negativa a eliminar las disfunciones y no tanto el logro de
un objetivo especifico; la escasa implementacion en la practica de los planes de
modernizacion; la exigua novedad de los sucesivos planes que son poco mas que la

actualizacion de las primeras reflexiones realizadas a finales de los afios 80; el parco

6. En cuanto a la accién colectiva, en base a una serie de preguntas realizadas en el estudio (en las que se buscaba el
consenso entre grupos politicos, de interés, y administradores) se focalizé el cambio en la desconcentracion organizativa,
la introduccion de sistemas de informacion con soporte informatico, y la gestion integrada por objetivos. Respecto a las
acciones de modernizacion que afectaran a los empleados publicos se llegé al acuerdo de que éstas serian acordadas
con los sindicatos del sector. De aqui que el segundo referente valorativo, el capital humano, contara por encima de todo
con la participacion cooperativa de los empleados publicos, aportando el necesario cambio de cultura y la innovacion,
necesarios para producir la reforma. En este sentido un reclutamiento mas trasparente, la introduccion de criterios de
mérito frente a la antigliedad o el clientelismo, y la realizacion de un diagnéstico de las necesidades de formacion
acompanfado de un plan de formacion fueron los ejes principales de esta modernizacion. En cuanto al tercer referente,
la imagen social la cultura y los valores, se produjeron pequefios avances en cuanto a la comunicacion de acciones de
simplificacion de procedimientos administrativos vinculadas a la modernizacion, se realizaron estudios divulgativos del
estado del arte de las TIC disponibles, y se procedié con el desarrollo de numerosas aplicaciones interactivas para ser
ofrecidas a la ciudadania. Se aprovechd este momento modernizador para introducir aplicaciones de gestion que
descentralizada en los servicios organizativos horizontales. Metodolégicamente se hizo hincapié en la flexibilizacion
organizativa como fuente de construccion imagen de cambio.

7. Metodologicamente, se llego a la conclusion de que el debate no debia centrarse en las soluciones técnicas para la
mejora del rendimiento de la Administraciéon Publica, sino en su finalidad y sus objetivos para la comunidad. Se
observaban las politicas de modernizacion, no desde un punto de vista técnico, sino considerando una redefinicién de la
manera en que las administraciones se relacionaban con la sociedad; el objetivo de la mejora ya no era la Administracion,
sino la relacion con los ciudadanos y la busqueda de su implicacién en estos procesos de mejora. Para conseguir que
verdaderamente se llevara a cabo un proceso modernizador, no sélo cabia considerar la eficacia, eficiencia y calidad,
sino que se habia de insistir en la obtencion de la confianza ciudadana en el sistema politico y en la democracia, en una
mayor calidad de vida, y en el respeto y consideracion a los trabajadores de las Administraciones publicas.
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debate cientifico sobre los procesos reformadores en el que domina el enfoque formal;
la parcialidad de las reformas al no marcar al conjunto gobierno/ y administracion
publica, ni generalmente a todos los medios implicados, a centrarse fundamentalmente
en los aspectos organizativos; la insuficiente adaptacion al proceso de transferencias
de la administracion General del estado (AGE) va mas alla de la simbdlica desaparicion
de la figura histérica del administrador civil y de la supresion de algunos o6rganos
administrativos; la no integracién del resto de administraciones en los proyectos de
reforma de la AGE y la no utilizacion de mecanismos cooperativos de mejora de la
gestion; en incremento del control politico de la AGE concretado en la concentracion
de poder entorno al Presidente del Gobierno y su predominio sobre los ministerios; la
escasa orientacion a la gobernanza democratica y su buena Administracién o sus
débiles resultados; y la falta de perseverancia y liderazgo y en los procesos
reformadores>> (Arenilla M. , 2017)

En Espafa, la modernizacion de la Administracion publica se debe a un proceso
consolidado a instancias de varios factores, uno de los cuales ha sido la introduccion de las TIC
(de forma mas o menos constante y voluntaria.

Respecto a las reformas que se han considerado en su proceso modernizador, hay que
distinguir entre el mensaje institucional, consistente en la promocion cuasi permanente de la idea
de transformacion de los recursos para conseguir objetivos como la eficiencia y la eficacia, de
forma mas o menos racional (o por lo menos, adaptada a la cultura y las necesidades del sistema
administrativo en el que se enmarca la actividad institucional) y el pasado, presente y futuro de
las medidas adoptadas (en una evolucion con una serie de rasgos inherentes también al sistema
administrativo, al sistema politico, y a la historia de las instituciones politico- administrativas).

Incluso en este sentido habria que diferenciar entre las medidas reformistas avaladas
politicamente, y las realizadas en un dia a dia que -a menudo- pasa inadvertido a los ciudadanos
y a todas las administraciones publicas. Parte de esta investigacién se dedica a presentar los
resultados de ese dia a dia, y a la demostracion de que es diferente del que consta en las politicas
de promocion institucional con fines modernizadores en los que se encuentra inmersa la

institucion.

1.2. Hipétesis

La hipétesis que nos planteamos en esta investigacion es si el factor tecnolégico, junto
a otros factores, ha dado lugar a una forma peculiar de gestionar las TIC en la Administracion
General del Estado. Para llegar a verificarla se ha analizado la evoluciéon de la innovacién
tecnoldgica que va asociada al proceso modernizador durante el periodo transcurrido entre 1978
y la actualidad.

El motivo de seleccién de esta parte de las Administraciones publicas en Espafia tiene
que ver con el hecho de que presentan una continuidad temporal que ha permitido documentar

esta evolucion. Asimismo, se trata de un nodo fundamental a la hora de entender las relaciones
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interterritoriales -en relacién con la gestion tecnolégica- y la forma en que actualmente estan
conformadas.

La innovacion que ha traido la introduccion de las TIC conlleva un conjunto de cambios
en la forma en que tradicionalmente venian prestandose sus servicios. Los inicios del periodo de
analisis (aunque se reconocen etapas anteriores) coinciden en el tiempo con el despliegue de la
democracia en Espafia, su entrada en la Comunidad Econémica europea, y la aprobacién de un
texto constitucional que reconoce otros niveles territoriales como son el autonémico y el local.
Asimismo, coincide con el inicio del uso masivo de las nuevas tecnologias de la Informacién, y
con el despliegue de Internet -y todo lo relacionado con esta nueva forma de comunicacién- en
Espana. De la relacion entre estos factores se deducen sus peculiaridades.

Metodolégicamente se trata de un analisis que combina varios enfoques. Por un lado, se
busca una definicion sistémica de factores como el disefio organico, los recursos humanos, los
presupuestos, los procedimientos y el mismo factor tecnolégico. Sobre ellos se aplica un enfoque
temporal, que fija una serie de periodos cronolégicos determinados de antemano.

En cuanto a la forma de exposiciéon de cada uno de los factores, se distingue una primera
parte en la que se realiza una aproximacion temporal y, a continuacion, se distinguen una serie
de ejes en los que se ha tenido que adaptar las TIC a las especificidades de las Administraciones,
en concreto de la Administracion General del Estado.

La combinacion de estos enfoques permite un analisis mas pormenorizado tanto desde
un punto de vista temporal como funcional. Pero sobre todo ayuda a comprender la forma en que

se ha producido la modernizacién de las administraciones publicas en Espafia.

1.1.1. Subhipétesis

e Estudiar la forma en que se han modificado las estructuras organizativas de la
Administracion General de Estado para prestar sus servicios, de acuerdo con las
necesidades que requieren un proceso modernizador como el que ha habido en sus
estructuras.

o Estudiar la interaccion que los Recursos Humanos han tenido con las Tecnologias
de la Informacién, asi como la definicion de un perfil necesario para su uso, y para
su adaptacion al medio administrativo.

e Plantear la forma en que la Administracion Publica se ha dotado de los medios
financieros suficientes para adquirir estas herramientas, la forma en que se ha
gestionado el disefio presupuestario, y la importancia que ha ido adquiriendo este
capitulo sucesivamente.

o Estudiar el impacto de este proceso en los procedimientos por los que se rige la
AGE, tanto desde el punto de vista normativo, como de funcionamiento interno de
sus propias instituciones.

Respecto al mismo factor tecnoldgico, los objetivos de la investigacion son:
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e Exponer la forma en que la Administracion Publica espafiola (y concretamente la
AGE) ha acogido las TIC como herramienta de trabajo, tanto desde el punto de vista
técnico como institucional.

o Mostrar los hitos de la evolucién tecnolégica.

¢ Plantear las lineas de la evolucién de la inversién realizada en Tecnologias de la
Informacién y de las Comunicaciones por las administraciones publicas.

e Plantear en términos de interoperabilidad? las relaciones planteadas entre diferentes
niveles administrativos para trabajar con la informacion. Se trata de una perspectiva
especialmente importante ya que permite entender la forma en que actualmente se
define la relacionalidad entre administraciones, y la forma en que las TIC estan

contribuyendo para que ésta se lleve a cabo.

1.3. Espacio y tiempo en que se desarrolla la investigacion

La seleccion de un marco temporal de analisis en el proceso modernizador asociado a
las TIC es importante para esta investigacion. El periodo elegido parte de la Constitucién de
1978, ya que en esta norma se encuentra -formalmente- el punto de partida del proceso
modernizador que inspira a las Administraciones publicas espafolas en la actualidad.

Se trata del punto de partida del proceso de descentralizacion de las Administraciones
publicas en Espafia, transfiriéndose la mayor parte de sus competencias a las unidades
territoriales que constan en la Constitucion Espafiola de 1978: Comunidades Auténomas y Entes
Locales (CCAA y EELL respectivamente a partir de aqui) °.

Sin embargo, la necesidad de tratamiento de la informacion y los procesos es anterior al
texto constitucional de 1978: hay constancia de la existencia de tratamiento tecnoldgico de la
informacion en las Administraciones publicas antes de 1978. De ello se hablara a lo largo del
trabajo de investigacion.

En cuanto a la definicién de las etapas, inicialmente se tomo la referencia de Vital Lobo

(Lobo, 1987) sobre las etapas en la modernizacién de la AGE.

Tabla 1 - Ordenacién temporal de los procesos de reforma/ modernizacion producidos desde 1987.

Periodo Materias de reforma/ focos de Instrumento
interés
1977- 1984 Organizacion Reformas legales
Recursos Humanos/ Funcion Publica
1985- 1989 Organizacién Reformas legales, disefio organico
1990- 1995 Mejora de las relaciones con el | Libro blanco
ciudadano Reformas legales

Revisién integral de la organizacioén y | Experiencias piloto

de los mecanismos de gestion | Acciones operativas
(presupuestacion, servicios comunes, | Planes de modernizacion
gestion de personal, directivos,
formacion, etc.)

1996- 2004 Organizacion Reformas legales
Analisis para la mejora de los servicios | Libro blanco
publicos

8. Para la explicacién de este concepto remitimos a la voz del Glosario.

9. <<...La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses generales y actia de acuerdo con los principios de
eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho>>.
Articulo 103.1 de la Constitucion Espafiola de 1978.
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2005- 20110 Organizacién Reformas legales

Funcion Publica Organizacion

Mejora en la prestacién de servicios al | Funcién publica

ciudadano Administracion electrénica
Administracion electronica Desarrollo de las TIC y revision de

procedimientos y mecanismos de
relacién con los ciudadanos mediante
el uso de éstas

Desde 2012 hasta la actualidad Reorganizacién enfocada a la | Reestructuracion organizativa
optimizacion de recursos y al ajuste | territorial y funcional
presupuestario Restriccion del gasto

Administracion electrénica integrada | Uso intensivo de las TIC, enfocado a
con argumentos de calidad, | la deteccion del fraude, a la difusién de
transparencia, control de datos, |la informaciéon, a su control, y al
interaccion real con empresas y|fomento de las relaciones entre
ciudadanos, y restriccion del gasto. Administracion Publica, empresas y
ciudadanos

Fuente: (Lobo, 1987) / Elaboracién propia

Posteriormente, y siempre siguiendo el criterio de evolucién del proceso modernizador
desde la 6ptica de la gobernabilidad, ha habido otros autores que han distinguido diferentes
etapas, pero pocos siguiendo el criterio de la modernizacion de la tecnologia y de su uso.

Hemos intentado acoplar intencionadamente estas etapas con las de los hitos de la
evolucién del mercado tecnolégico, los de la evolucién de las politicas de promocién de las TIC
en el marco de la sociedad de la informacién a nivel mundial y europeo, y los relacionados con
la emision normativa de la gestion tecnolégica en las administraciones.

Si cotejamos estas fechas con las correspondientes al desarrollo de las TIC, hay cuatro
hitos significativos. El primero es la universalizacion del ordenador personal, el segundo es el
auge de Internet, el tercero, asociado a los dos anteriores, el surgimiento de la arquitectura
distribuida y de la programacién multicapa junto al desarrollo de la seguridad de los medios
telematicos, y -por ultimo- el gran despliegue de medios que supone el paso a la nube y el
tratamiento de grandes volumenes de informacion. En el capitulo correspondiente al factor
tecnoldgico se habla cumplidamente de esta evolucion.

A partir de 2011 se produjo una recesién econdémica mundial, que repercutié en todos
los 6rdenes. Sin embargo, si se puede afirmar que, a lo largo de este periodo el factor tecnolégico
ya se encontraba plenamente integrado en proceso normativo, y su interrelacion con el resto de
los factores ha sido muy importante.

La pandemia de la Covid-19 esta suponiendo una prueba de fuego para confirmar si el
factor tecnolégico esta tan desplegado como parece. Ante la dificultad existente para trabajar
presencialmente en la Administracion, los ordenadores e Internet se ofrecen como el medio (en
general tanto en la empresa privada como en las administraciones) para prestar servicios,
comunicandose y accediendo a informacién compartida... Este es otro hito en la evolucion de

las Administraciones publicas hacia la innovacion.

10. Vital Lobo Garcia fallecio el 23 de abril de 2009. Inicialmente se habian considerado los periodos 2005 a 2008. En
esta investigacion se consideran el ultimo periodo ampliado de V. Lobo (hasta 2011), y el que viene a continuacion -
desde el afio 2012 hasta la actualidad.

19.



1.4. Estructura de la investigacion

La exposicion de la investigacion se compone de cuatro bloques. En el primero se
encuentra el marco tedrico de la investigacion: los enfoques bajo los que se puede analizar el
proceso modernizador, ademas de un capitulo descriptivo acerca de la sociedad de la
informacién, y otro de la relacion entre la modernizacion tecnoldgica y las relaciones
intergubernamentales.

En el segundo se describen los rasgos mas importantes de los factores disefio organico,
recursos humanos, procedimientos y presupuestos (todos excepto el tecnoldgico) considerando
siempre el contexto de la investigacion (el impacto que estos subsistemas han supuesto para el
proceso modernizador).

En el tercer bloque se plantean las caracteristicas del factor tecnolégico en varias partes.
La primera describe los recursos tecnoldgicos adquiridos y su evolucién; la segunda parte se
dedica a los ejes que han guiado, en paralelo a la evoluciéon del mercado tecnolégico, al uso de
las TIC por parte de la AGE. La tercera parte describe el catalogo de servicios que la AGE presta,
tanto a sus organismos como al de otros niveles territoriales, empresas y ciudadanos. Estos
servicios toman como punto de partida los ejes enunciados en la segunda parte.

Finalmente, en el ultimo capitulo se revisan las principales conclusiones obtenidas en
esta tesis en torno a la innovacién tecnoldgica y el proceso modernizador habido en la
Administracion publica espafola, a partir de 1878.

En las péaginas finales se aportan varios anexos: un indice que resume los cuadros,
tablas y gréficos sobre los que se apoya esta investigacién, un glosario de términos
pertenecientes al ambito de la Administracion Electrénica, de las telecomunicaciones, y de las
Tecnologias de la Informacion en general, y un indice de la legislacion mas importante,

desglosada por nivel territorial, y ordenada por fechas.

1.5. Fuentes de la investigacion

Para realizar la parte tedrica y metodolégica de esta investigacion se han utilizado
manuales de analisis organizativo, estrategia empresarial, manuales de Gestion Publica, textos
de la UE relacionados con las politicas de la sociedad de la informacion... La parte de analisis
cuantitativo tiene diferentes origenes (Informes del Registro Central de Personal de la AGE,
Informes de la Intervencion General del Estado, memorias de diferentes organismos...)

La parte técnica también cuenta con fuentes como los Anales de la Revista de
Documentacion Administrativa para los antecedentes (nimeros anteriores a 1978), la revista
“Asociacion Profesional de Cuerpos Superiores de Sistemas y Tecnologias de la Informacion de
las Administraciones publicas” (ASTIC), los Informes Iria y Reina, informacién aparecida en el
“Portal de Administracion Electronica” (PAE) y en el “Observatorio de Administracion Electrénica”
(OBSAE) y otros informes emitidos por Fundaciones y Asociaciones.

Es importante hablar de las bases de datos del “Centro Latinoamericano de
Administracién para el Desarrollo/ Sistema Integrado y Analitico de Informacion sobre Reforma
del Estado, Gestidn y Politicas Publicas” (CLAD/ SIARE), que dieron lugar a gran parte de la
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estructura de esta investigacién. El analisis comparado que todavia se puede encontrar en su
sitio web, acerca del proceso de modernizacion de diferentes paises latinoamericanos (entre
ellos Espafia) ha sido el punto de partida del esquema temporal. El PAE ha tomado el relevo en

el caso espaniol, en cuanto a la informacion que faltaba.

21.



22.



Parte 1 - Planteamiento teérico de la investigacion
1. Enfoques metodolégicos para afrontar el estudio de la innovacion tecnolégica
en las Administraciones publicas

El uso del medio digital y de las TIC ha sido objeto de analisis constante por parte de
multiples disciplinas y ramas del conocimiento en la sociedad de la informacion.

La Ciencia de la Administracion, como ciencia pluridisciplinar que es, ha optado por
ofrecer la posibilidad de contar con todos y cada uno de estos enfoques para poder acometer el
estudio de estos objetos, construyendo (al tiempo que analizaba una realidad) un cuerpo que
permitiera analizar su evolucion y establecer unas conclusiones'.

En la exposicion de los métodos con los que se ha afrontado el analisis del impacto de
la tecnologia en el medio laboral y en la forma de trabajar en relacién con la Ciencia de la
Administracién, en primer lugar, se ha hecho un recorrido por el conjunto de teorias que, viniendo
de otras disciplinas como la sociologia o las ciencias econémicas, han afrontado el estudio del
impacto de la tecnologia en la forma de trabajar. Estos enfoques tienen en comun el hecho de
que el analisis de su impacto (en términos de mejora de productividad) se puede aplicar a
cualquier tipo de organizacion.

También comprende el bloque las teorias que ha aportado la Ciencia de la
Administracién tradicional (el analisis de politicas publicas, las relaciones intergubernamentales,
el enfoque posburocratico...) hasta llegar al enfoque del gobierno abierto.

El segundo bloque, analiza las relaciones existentes entre Ciencia de la Administracion,
gobierno abierto, calidad, transparencia, rendicion de cuentas y administracion electronica.

El ultimo bloque expone los enfoques empleados cuando se analiza la forma en que la
unidad organizativa o institucion adopta la tecnologia, y su forma de gestionarla de forma que
forme parte esta organizacion desde un punto de vista sistémico (Nolan, Donovan...)

A continuacién, se describiran algunas de las técnicas de andlisis.

1.1. Posibles enfoques para afrontar el analisis desde la 6ptica de la Ciencia de la
Administracion
1.1.1. Teorias tradicionales acerca del estudio de la innovaciéon tecnologica en las
Administraciones publicas: la administracion cientifica

En el contexto de la Ciencia de la Administracion, la forma de analizar el objeto de estudio

ha ido evolucionando conforme a la que ha seguido el mismo objeto de estudio. Esta afirmacion

11. La Ciencia de la Administracion <<... busca y aplica el conocimiento para comprender el mundo social siguiendo una
metodologia sistematica, transparente e interdisciplinar basada en evidencias y contrastando las ideas con la realidad.
Su objeto es el estudio de la Administracion publica en cuanto a sujeto que concreta el Estado, es titular del poder y
ejerce dominacion sobre la sociedad, de sus organizaciones, de sus grupos humanos, de las relaciones que mantiene
con el resto del sistema politico y con la sociedad, asi como la formidable actividad que realiza para que se cumplan los
expansivos fines del Estado>> (Arenilla M. , 2020).
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puede parecer algo logico, pero es especialmente importante al hablar de las TIC y su impacto
en las organizaciones privadas y publicas.

El caso de la AGE no es diferente. Inicialmente se trataba de la vision de una realidad
en la que autores como Lorenzo Von Stein (Prusia), Bonnin (Francia), Von Mohl, Bluntschli, Otto
Mayer, Orlando y Carlos Marx (Alemania), hicieron hincapié en que el Estado era una institucion
que aglutinaba la actividad organizadora de todas las fuerzas de la sociedad, susceptible de
interferir directamente en sus asuntos al tiempo que potenciaba su desarrollo.

Se convertia asi el Estado en objeto de estudio e instrumento a la vez: esta corriente
formaba parte de la herencia del Cameralismo™2.

A partir del trabajo de autores como Woodrow Wilson, Frank Goodnow, William
Willowghby y William Rose se comienza a estudiar de forma mas precisa el poder como objeto,
no vinculandolo a la disputa en la arena politica, sino al poder configurado en el gobierno, tanto
desde la dimension administrativa y de servicio, como desde su dimensién efectiva de
dominacion y ejercicio de capacidad coercitiva.

Para la escuela burocratica, weberiana o estructuralista, con Max Weber'® como maximo
exponente (escribié su obra entre 1890 y 1920), se producia una identificacion entre eficiencia y
organizacion burocratica, que llevod a establecer un estrecho control de las actividades de éstas
a través de la definicion de una jerarquia definida en términos muy estrictos y regidas por férreas
lineas de autoridad para lograr sus objetivos, dada su complejidad y su tamanio.

Weber también pensaba que tanto el conocimiento técnico como la evaluacion de los
objetivos alcanzados debian ser la base del reconocimiento de los estados. Para Weber la
tecnologia era el conjunto de conocimientos que otorgaban un cierto grado de superioridad a la
administracion burocratica, dado su alto grado de especializacion técnica.

La Teoria de la Organizacion es el conjunto de teorias aportadas para analizar las
organizaciones. Se pueden identificar varias escuelas tradicionales en el pensamiento de las
organizaciones: la Administraciéon Cientifica y la Teoria clasica, la Escuela del Comportamiento
(o escuela conductista) y la Teoria de las Relaciones Humanas.

La mas simple de las perspectivas, el enfoque clasico, comprende dos grupos de teorias
importantes como son la Administracién Cientifica y la Teoria Clasica. Frederick W. Taylor
(Taylor, 1911), Henry L. Gantt (Gantt, 1973), los Gilbreth (Gilbreth y Gilbreth, 1973/ 29), Fayol

12. El Cameralismo es un estudio de sistematizacion, racionalizacion y organizacion del trabajo administrativo, con el
proposito de potenciar el poder del Estado absolutista. Implica el establecimiento de la dominacién por medio de una
institucion, el Estado, cuya organizacién administrativa ha sido racionalizada. Se trataba de una tecnologia administrativa,
un conjunto de medios racionalizados que favorecieron la dominacién de la sociedad por medio de la Administracion
Publica.

13. La critica que se hace a este conjunto de teorias burocraticas se basa en su incapacidad para proporcionar una
descripcion precisa de las estructuras organizativas. Por ejemplo, elementos del modelo como el personal especializado,
la definicién de las tareas por contrato, el sistema jerarquico, etc. son tan generales que se confunden con los elementos
de las administraciones profesionales. La segunda critica se basa en la ineficiencia de este método de organizacion, ya
que su continuidad suele desembocar en ritualismo, en jerarquizacion y en centralizacién de los procesos de toma de
decisiones, limitando al resto de los miembros de una organizacion su iniciativa y su capacidad de desarrollo. Por ultimo,
si hay una critica que se hace especialmente patente respecto al estudio que nos ocupa, es su falta de flexibilidad y de
respuesta rapida para adaptarse a situaciones de continuo cambio.
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(Fayol, 1949), Gantt (Gantt H., 1974), Gulick y Urwick (Gulick y Urwick, 1937), Emerson
(Emerson, 1962), etc. elaboraron el conjunto de teorias que mas han contribuido al desarrollo de
la economia capitalista ( (Arenilla M. , 2020).

La primera de ellas, la Teoria de la Administracion Cientifica, surgié a principios del siglo
XIX, en parte, por la necesidad de elevar la productividad. En Estados Unidos habia poca mano
de obra, y -consecuentemente- habia que aumentar la productividad de los trabajadores.

Si bien estas teorias produjeron un notable aumento de productividad y mejores sueldos
en la mayoria de los casos, los sindicatos y trabajadores comenzaron a oponerse a este enfoque
al intuir efectos como el agotamiento de la oferta de trabajo y de la contratacion. Por otro lado,
las condiciones “aceleradas” que ejercian una presion desmedida en los empleados para que
trabajaran cada vez a mayor rentabilidad, hizo que si se dieran casos de explotacién humana.
En consecuencia, aument6 la cantidad de trabajadores que se sindicaron y que, con ello,
reforzaron el patrén de suspicacia y desconfianza que ensombrecio las relaciones obrero/ patrén
durante mucho tiempo (De la Torre y Conde, 1998).

La Escuela de las Relaciones Humanas surgié para pailar la falta de eficiencia productiva
de los trabajadores, manejando con mas eficacia el "lado personal" de sus organizaciones con
elementos de la sociologia y la psicologia.

Autores como Follet (Follet, 1941), Mayo (mayo,1933), Roethlisberger (Roethlisberger,
1943), Lewin (Lewin, 1943/ 1997), French (French y Bell, 1995), etc. realizaron una serie de
estudios en la fabrica Hawthorne de Western Electric, cerca de Chicago. En estos estudios se
investigo la relaciéon entre los factores relacionados con el bienestar de los trabajadores, y su
productividad. También llegaron a la conclusion del entorno social de los empleados tenia una
influencia positiva en la productividad.

En la teoria de las relaciones humanas la comunicacion es importante para la relacién
entre las partes y para explicar con claridad a los subalternos las razones de las decisiones
tomadas. Los subordinados deben recibir de los superiores un flujo de comunicacion capaz de
suplirles las necesidades informacionales basicas. A su vez los superiores deben recibir de los
primeros un flujo de comunicacién capaz de dar una idea adecuada de lo que sucede.

La motivacion esta directamente relacionada con el comportamiento de las personas. La
experiencia de Hawthorne vino a demostrar que el pago o recompensa salarial, aun cuando se
efectlien sobre bases justas o generosas, no es el Unico factor decisivo en la satisfaccion del
trabajador, dentro de la situacion de trabajo.

A pesar de que a finales del siglo pasado la teoria de las relaciones humanas comenzo6
a ser revisada, su importancia radica en una nueva visién de la administracion que incluia la
participacion de los niveles inferiores en la solucién de los problemas de la organizacion, la
necesidad de mejorar el trato interpersonal, la mejora de las comunicaciones de abajo hacia

arriba en la jerarquia de las organizaciones, a introduccion de las ciencias del comportamiento
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en las practicas administrativas, y en general una actitud dirigida hacia la investigacion y hacia
el conocimiento mas profundo del hombre.

El enfoque del comportamiento —también llamado conductista- aplicé los métodos de la
investigacion cientifica al estudio del comportamiento de las personas en las organizaciones,
como entidades globales.

March y Simon (March y Simon, 1958) plantearon cientos de proposiciones acerca de
los patrones de la conducta, sobre todo en lo relacionado con la comunicacion en las
organizaciones. Su influencia en el desarrollo de la teoria administrativa posterior ha sido
determinante.

Este enfoque contd con autores como Maslow (Maslow, 1943), McGregor (McGregor,
1944), Barnard (Barnard, 1948), Argyris (Argyris, 1999), Likert (Likert, 1961), Lawrence
(Lawrence y Dyer, 1983) ...

Como reaccién al enfoque behaviorista surgio la Teoria Neoclasica de la Administracion,
también llamada escuela operacional o del proceso administrativo, empleando una serie de
conceptos validos y relevantes de la teoria clasica. El objetivo es que la administracion oriente el
esfuerzo de los individuos hacia un objetivo comun.

Segun la teoria neoclasica, las funciones del administrador corresponden a los
elementos de la administraciéon que Fayol definiera en su tiempo: planificar, organizar, dirigir y
controlar.

Para los autores clasicos se distingue, por un lado, la departamentalizacién vertical, que
se produce cuando una organizacion siente la necesidad de aumentar la calidad de la supervision
o direccidn, incrementando los niveles jerarquicos de la estructura. Por otro lado, la
departamentalizacién horizontal se presenta cuando en una organizacion se constata la
necesidad de aumentar la eficiencia y la calidad del trabajo en si.

Surgen entonces tipos de departamentalizacion como la que se realiza por funciones,
por productos o servicios, por localizacidon geografica, por clientes, por fases del proceso,
por proyectos, etc.

Sus autores mas representativos son March y Simon (March y Simon, 1958), Lindblom
(Lindblom, 1965) y Cohen, March y Olsen (Cohen, March, y Olsen, 1972).

En cuanto a los estudios relacionados con la Ciencia de la Administracion, el analisis
cientifico de las administraciones publicas ha dado paso a enfoques mas o menos racionalistas
de la Administracion, como los estudios de comportamiento organizacional, el analisis
presupuestario y la administracion de personal, el acceso a la toma de decisiones, la
comunicacion, la interaccion de la conducta, los temas de género (la necesaria integracion de
las mujeres y su cada vez mas importante papel en el dia a dia de las administraciones, en

comparacioén con el que los hombres han ejercicio tradicionalmente), y los que se emplean en
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este anadlisis pluridisciplinar: el analisis de politicas publicas, las relaciones

intergubernamentales, el Management o Gestion Publica, y la Gobernanza'.

1.1.2.1. Analisis de politicas publicas

Las politicas publicas <<...representan flujos de practicas dirigidas intencionalmente a la
resolucion de algun problema, y en las cuales se transforman distintos tipos de recursos para la
produccion de bienes, servicios o regulaciones necesarios. Las politicas representan el
instrumento principal que tienen los gobiernos para resolver las cuestiones que han
problematizado, sin que esté garantizado a priori un resultado favorable. Los gobiernos enfrentan
desafios cada vez mas complejos, principalmente por la creciente multicausalidad de los mismos
y por las profundas interdependencias de los factores explicativos>> (Bertranou, 2019).

El analisis de politicas publicas tiene dos origenes diferenciados que convergieron en la
actualidad, dando lugar a una subdisciplina de la Ciencia Politica. Por un lado, parte de los
estudios conductistas, iniciados en 1920, que llegaron a alcanzar su desarrollo metodolégico en
1950. Por otro lado, Harold Lasswell (Lasswell, 1951) en la segunda mitad del siglo XX incorporé
su conocimiento cientifico en Ciencia Politica al campo de la gestion publica (mejora del
desempeio administrativo, gobernabilidad...)

La evolucidon de estas dos ramas llegé a los afios 80 en forma de estudio de politicas
publicas, con pretensiones de conocimiento cientifico y al mismo tiempo como método de
aplicacion de propuestas de mejora de la Democracia y la Gobernabilidad.

Un claro ejemplo fue el importante avance en el analisis de las politicas publicas en
América Latina (analisis comparativo de los modelos del Estado del Bienestar, que desembocé
en las corrientes criticas de la capacidad de los Estados para formalizar politicas publicas
autébnomas).

A raiz de estas criticas en los afios 90 se dio un doble giro: en lo politico desde un modelo
de democracia representativa hacia uno de democracia participativa (el papel de las politicas

publicas se asociaba con una dinamica de escucha activa y participacion de la ciudadania), y en

14 Se trata de nuevos retos en su consolidacién como ciencia pluridisciplinar (Uvalle, 2005): el desarrollo del conocimiento
en el area de estudio, la necesidad de ampliar la jurisdicciéon del campo de estudio tradicional, la vinculacién con los
valores fundamentales de la responsabilidad publica y la promocion de una ética congruente con las obligaciones civicas
de los servidores publicos, y por ultimo, la necesidad de actualizacion curricular para responder a imperativos cambiantes
del contexto en que se desenvuelve la administraciéon publica. Estos enfoques que las Ciencias Politicas han adoptado
ultimamente son el analisis de politicas publicas, las relaciones intergubernamentales, y el enfoque participativo
(posburocratico, la Nueva Gestion Publica, la Gobernanza...). De ellos se hablara en los siguientes epigrafes. En la
actualidad, la Ciencia de la Administracion considera nuevas lineas de investigacion, como la perspectiva ética en la
administracion publica (asociada a la responsabilidad, a la disponibilidad de los datos y a la transparencia informativa).
La eficiencia y la eficacia deben ir asociados a la obtencion de la confianza por parte de los ciudadanos. La perspectiva
del derecho es otro de los campos de estudio. En sus inicios la Ciencia de la Administracion mantuvo un enfoque
principalmente basado en el derecho administrativo. La evolucion de la disciplina llevo a considerar la teoria constitucional
como marco de la actividad de la administracion publica. Actualmente se entiende que ciertos conceptos del derecho
publico son fundamentales para gestionar asuntos como la responsabilidad, la legitimidad, y los limites de la actividad
administrativa en los asuntos publicos. La orientacion civica es un area que combina temas de gobernabilidad con temas
de ética, derechos humanos, educacion civica y participaciéon ciudadana. Son todas estas ramas de la Ciencia de la
Administracion que siguen teniendo en comun respecto a la innovacion tecnolégica su uso para fortalecer y legitimar la
actividad de la administracion, siempre dentro de los limites de transparencia, control informativo y acceso a la
participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos.
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lo econémico desde un modelo intervencionista a un modelo neoliberal (el Estado debia
reconducir su papel y su participacion en la economia, y generar un cambio basado en la
eficiencia y la racionalizacidon de sus recursos).

En la actualidad se da especialmente en paises como Reino Unido, Estados Unidos o
Suecia, en los que existe un desarrollo importante de politicas de bienestar social y en
organizaciones con programas destinados a prestar ayuda internacional (Banco Europeo de
Desarrollo, Fondo Monetario Internacional...).

Especialmente importante para esta investigacion es la aplicabilidad de su analisis a los
programas que la UE lleva lanzando desde los 80 para promocionar la sociedad de la

informacion, y el impacto que estos programas han tenido en la Administracién Publica espafiola.

1.1.2.2. Las relaciones intergubernamentales.

Las relaciones intergubernamentales se definen como vinculos de coordinacion,
cooperacioén, apoyo mutuo e intercambio de acciones que se dan entre dos 0 mas instancias de
gobierno (Agranoff, 1993).

Esta disciplina nacié en los afios treinta de la mano de F. D. Roosevelt quien, de acuerdo
con su politica claramente intervencionista, mostré un gran interés en la extension de los
servicios publicos a los niveles de gobierno federal y local, es decir, niveles diferentes del
gobierno central.

El concepto siguid utilizandose hasta los sesenta (Pérez, 2005). Durante este tiempo
recibié influencias de las escuelas funcionalista, sistémica y conductista. Hay varias tendencias
en el ambito de las relaciones intergubernamentales, pero las dos mas relevantes para esta
investigacion son, la que estudian las relaciones entre los actores sociales en el seno del
mercado, en primer lugar, y la que se centra en las relaciones entre el nivel local y otros niveles
superiores de gobierno, en segundo lugar. Son los estudios relacionados con la segunda
tendencia los que mas atencién han recibido en la Ciencia de la Administracion.

<<...Las relaciones intergubernamentales incluyen todas las interacciones ejecutivas,
legislativas, judiciales, administrativas y politicas entre todos los electos y empleados publicos
designados que trabajan en organizaciones de ambito nacional, autonémico y local. A causa de
la expansion del papel de los gobiernos, las relaciones intergubernamentales afectan a casi todos
los aspectos de la vida cotidiana del pais>> (Hawkesworth y Kogan, 2006).

Las teorias de las relaciones intergubernamentales son ideales para estudiar todo tipo
de regimenes en los que se establecen relaciones entre niveles de gobierno (por ejemplo, entre
los gobiernos pertenecientes a una federacién, o entre un gobierno central y el resto de los
niveles territoriales).

La observacion de los fendmenos relacionados con la definicién de competencias desde

un punto de vista eminentemente juridico no es util para desvelar la tupida red de relaciones
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entre los diferentes gobiernos y administraciones, ya que no permite la observacién de la accion
real de gobierno.

Se distinguen dos lineas de investigacion en el ambito de las relaciones
intergubernamentales: las relaciones intergubernamentales puramente dichas, es decir, el
andlisis y comprension del conjunto de interacciones entre unidades administrativas (RIG), y la
ejecucioén de estas interacciones (CIG).

Es esta segunda la que tiene mas relacion con esta investigacion. El antiguo concepto
de federalismo dual en el que los niveles territoriales defendian sus respectivas competencias
ha dado lugar a nuevos modelos donde la articulacion del consenso es fundamental. Cualquier
disefio de politica publica debe tener en cuenta que las relaciones intergubernamentales inciden

en la calidad de los servicios publicos.

1.1.2.3. Enfoque postburocratico o neopublico

El management publico o gestion publica es fruto de disciplinas como la direccién
organizativa o ciencias de la organizacioén, por un lado, y las ciencias administrativas y ciencias
politicas por otro, y tiende a representar la alternativa a modelos de legitimacion tradicional que
se han vuelto inoperantes.

El enfoque postburocratico (también conocido como neopublico o de la Nueva Gestidn
Publica, NGP de aqui en adelante) es una formula fruto de la aplicaciéon de reformas que
persiguen la revisién de los principios politicos que rigen el comportamiento institucional, la
racionalizacién y el control de la externalizacion de los servicios publicos, y la simplificaciéon de
los procedimientos y el tiempo de acceso a los mismos. Encuentran su justificacion en la
satisfaccion del ciudadano, en la ética en la gestion publica. y en el fomento de la participacion.

Fueron Osborne y Gaebler (Osborne & Gaebler, 2002) en Estados Unidos, los que
impulsaron la transformacién radical de la Administracion en un espacio eficiente y eficaz, basado
en el empleo intensivo de TIC y en la adaptacién de perspectivas empresariales.

Por otro lado, Barzelay (Barzelay, 1993) afirmé en su obra que —auspiciada por la
Fundacién Ford y la Universidad de Harvard- en la prestacién de servicios, el nuevo “producto”
debe ser la satisfaccion de las necesidades de clientes y usuarios. Las nuevas burocracias
trabajan por resultados y tienen una filosofia de comunicacién de doble sentido entre ciudadanos
y funcionarios para revisar continuamente las estrategias definidas y conseguir los objetivos
propuestos. Ademas, promueve una cultura de calidad en el servicio, y operativamente se
caracteriza por el seguimiento de procedimientos estandarizados, y su justificacion a partir de la

separacion de tareas de pensar y ejecutar.

1.1.2.4. Gobernanza y participacion
En su momento, la NGP supuso una alternativa importante para aquellas

administraciones que no quisieron basar su proceso modernizador en alternativas
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eminentemente eficientistas, aunque : <<...mantiene la rigidez y la falta de dialogo como rasgos
distintivos de su funcionamiento, mejora las capacidades de gestién y la eficiencia de las
Administraciones, pero no alcanza la percepcién de la sociedad como una pluralidad de
subsistemas sociales que se encuentran siempre interconectados y con los que la Administracion
debe cambiar su forma de relacionarse>> (Parrado, Las transformaciones de la Administracion
General del Estado, 2011).

La Gobernanza y participacion en los asuntos publicos se postulan como métodos que
aportan un cambio de paradigma en las relaciones administrativas (al ser reflejo del debate
académico sobre las transformaciones del Estado, asi como del discurso analitico y prescriptivo
relacionado con lo que este y lo que deberia ser), de diversas instituciones.

Las medidas modernizadoras han de suponer un punto de equilibrio entre las
perspectivas y recursos entre las diferentes administraciones y entre la Administracion y su
entorno. Este dialogo entre partes aporta confianza, condicidon que hace posible la supervivencia
de la estructura departamental existente, asi como la integracion en un nivel concreto, tomando
en consideracidon nuevos parametros como la autonomia y la descentralizacion.

En este contexto, la figura del empleado publico se aproxima mas a un perfil de mediador
(responsable de la intervencion) que ha de aportar propuestas confiables, basadas en un
liderazgo bidireccional y basado en una concepcion reticular, no jerarquica, de las relaciones en
este escenario. Su perfil ya no es el de un tecnocrata', sino que incorpora habilidades
relacionales como el mantenimiento de relaciones en la red, la promocién de la circulacién de la
informacioén de acuerdo con su previa seleccion, el compromiso de las partes, la regulacion de
posibles conflictos, la generacién de valores y percepciones compartidas...).

También es importante que su comunicacion y su estrategia de modernizaciéon no se
base en una visién eminentemente instrumental (procedimientos, protocolos, comisiones), sino
que la dote de contenido.

Las reformas propuestas pasan por garantizar el acceso a la informacion, a ofrecer la
maxima transparencia, a evaluar los resultados y rendir cuentas, no sélo de éstos sino de todo

el proceso, y a hacer publicos los resultados y los compromisos adquiridos.

1.2. Gobierno abierto, calidad, transparencia, rendicion de cuentas y
administracion electrénica.

En 1987 la OCDE publicé un documento titulado “La Administracién al servicio del
publico” (Ministerio de las Administraciones Publicas, MAP, 1991) en el que subrayaba la
necesidad de un cambio del modelo tradicional de la Administracion (predominante, centralizado

y reglamentista) hacia un modelo centrado en un servicio de atencion al ciudadano eficiente y

15. Con su principal caracteristica, la tendencia a la administracion politica aparentemente desprovista de la influencia
de grupos sociales -oligarquia- apegada mas bien a las disciplinas y las experticias especificas del conocimiento
especializado, y al mismo tiempo la tendencia que rechaza la consideracion politica de las variables no cuantificables y
mensurables (Uriarte, 2020).
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flexible, susceptible de dar respuestas inmediatas a una problematica cada vez mas compleja en
las sociedades desarrolladas®.

El contenido de las reformas propuestas en los programas de modernizacion se basaba
en principios incorporados directamente de la doctrina de la empresa privada, como la mayor
atencién a los resultados y mejor relaciéon entre la calidad y el coste, la transferencia de
competencias, una mayor capacidad de definicién de las estrategias y de las politicas, la
introduccién de la competencia como mecanismo regulador, y la modificacion de las relaciones
con otros niveles de las administraciones. En definitiva, se acentud la importancia del control y
de la evaluacion, y se trasladé la orientacion de los servicios hacia los ciudadanos, fortaleciendo
el sentido de responsabilidad hacia la gestion publica?”.

Se trata del punto de partida para que las Administraciones de los paises mas
desarrollados comenzaran a considerar la gestion de la calidad como un argumento para
movilizar todos los recursos con el objetivo de mejorar todos aquellos aspectos de las
Administraciones publicas enfocados a la prestacion de bienes y servicios a los ciudadanos, algo
que los mecanismos administrativos convencionales habian demostrado ser incapaces de
garantizar de forma eficiente y eficaz.

Se distinguen dos posturas que han inspirado la gestién de la innovacion basada en la
introduccién de las TIC en las Administraciones publicas. Por un lado, se encuentran las que
consideran que todas las organizaciones son similares en cuanto a elementos, rasgos
caracteristicos y problematica, incluidas las Administraciones publicas. ElI cambio en las
administraciones publicas desde este enfoque supone la adopcién de un punto de vista radical
(gestion neoempresarial), utilizando intensivamente las TIC como criterio organizativo.

En este contexto modernizador se sitian democracias anglosajonas como Gran Bretaiia,
Australia, Nueva Zelanda y Estados Unidos.

La segunda postura considera que las organizaciones son diferentes y que —sobre todo
los organismos publicos requieren métodos de analisis diferentes (este es el enfoque
postburocratico o neopublico). La modificaciéon de los valores de las organizaciones publicas es

el criterio principal de las reformas para llegar al estado “postburocratico” (revision de los

16. Las medidas incorporadas a este informe pasaban por reducir cuantitativamente el tamafio de la Administracion, y
por redefinir cualitativamente el papel del Estado, que a partir de ahora contemplaria como tendencias la restriccion de
la participacion en la prestacion directa de servicios, la dedicacion de mas esfuerzos y recursos a aplicar un marco flexible
en el que pudiese desarrollarse la actividad econémica, la mejor regulacion -disponiendo de una informacion mas
completa sobre los efectos probables, la evaluacion permanente de la eficacia de las politicas seguidas, el refuerzo de
la capacidad de gestion previsora y de direccion para una mejor adaptacion a los desafios econédmicos y sociales futuros,
y la direccion de los asuntos publicos de una manera mas participativa.

17. Ramio y Ballart (Ramio & Ballart, 1993) distinguen entre grandes lineas de cambio en las Administraciones centrales
de los Estados, y los programas mas concretos basados en practicas probadas previamente en el sector privado. Las
primeras corresponden a las realizadas en la Europa continental (Alemania, Francia, Italia y Espafia), mientras que la
tradicion de las democracias anglosajonas como Canada, Gran Bretafia, Australia, Nueva Zelanda y Estados Unidos
tendié a equiparar organizaciones publicas y privadas aplicando sus métodos de analisis. Ingraham (Ingraham & Romzek,
1994) distingue reformas presupuestarias (afios setenta, se dieron en Canada y Estados Unidos, y sus técnicas fueron
el control de costes y la evaluacién), estructurales (Estados Unidos, Reino Unido..., basada en reorganizaciones
departamentales o traspaso de competencias entre niveles territoriales), privatizadoras (Estados Unidos, Gran Bretafa,
en los afios ochenta, entendida inicialmente como el traspaso de competencias al sector privado de funciones o servicios
que antes estaban bajo control publico),etc, aplicando criterios relacionados con las técnicas empleadas.
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principios politicos que rigen el comportamiento institucional, racionalizacién y control de la
externalizacién de los servicios publicos, simplificacion de procedimientos, etc.). En este otro
contexto se encuentran los paises de la Europa continental (Alemania, Francia, Italia y Espafa)
que hicieron un especial esfuerzo por considerar métodos de andlisis adaptados a las
particulares necesidades de cada pais.

En los paises del sur de Europa (principalmente Francia, Italia y Espafia) la tradicién
legalista se ha venido sustentando en el modelo napolednico de administracion publica. Este
modelo se caracterizaba por la uniformidad, la jerarquia y el control centralizado. La funcién
publica se encontraba fragmentada en cuerpos técnicos y/ o regimenes laborales generadores
de desigualdades, y habia un elevado grado de politizacion de las élites administrativas.

La patrimonializaciéon y el sesgo politico de los cargos publicos, junto a la frecuente
aparicién de escandalos de corrupcion, hicieron que este sistema generara un cierto grado de
desconfianza en los ciudadanos. Por este y otros motivos, la aplicacion de las TIC en estos
paises ha ido pareja a la asociacién de términos modernizacion de las Administraciones y
argumentos de calidad y transparencia.

Los procesos de reforma acontecidos en los Estados a partir de los afios setenta se
llevaron a cabo bajo criterios como la mejora de la relacion entre calidad y coste, la atencién a
los resultados, la transferencia de competencias, una mayor capacidad de definicién de las
estrategias y de las politicas, la introduccion de la competencia como mecanismo regulador, o la

modificacién de las relaciones con otros niveles de las administraciones. Asimismo, se

produjeron reformas de tipo presupuestario, estructural (reorganizaciones departamentales, las
transferencias de competencias a nuevas estructuras territoriales, la desconcentracion y, en
particular, la separacion entre responsabilidad politica y responsabilidad ejecutiva, etc.), de
recursos humanos, técnicas y relacionales.

En teoria, el modelo de la Administracion electrénica'® pretende solucionar gran parte de

los defectos del modelo burocratico a partir de las TIC. Principalmente aporta un grado de

18. Se distinguen varias definiciones del término Administracion electrénica. Segun la Comision Europea, la
Administracion electronica se define como <<...el uso de las TIC en las AAPP, combinado con cambios organizativos y
nuevas aptitudes, con el fin de mejorar los servicios publicos y los procesos democraticos y reforzar el apoyo a las
politicas publicas>> (Comision Europea, 2003). Otra acepcion identificaria el término con el de “Gobierno Electrénico”,
mucho mas amplia que la Administracion electrénica: <<...es la continua optimizacion para la prestacion gubernamental
de servicios, de la participacién de la ciudadania y de la gobernanza, transformando las relaciones internas y externas
por medio de la tecnologia e Internet, y de los new media>> (Tubella y Casadeval & Vilaseca i Requena, 2004). Una
definicion de tipo tecnoldgico de Administracion electronica es la siguiente: <<Administracion Electrénica es el uso
de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones en las Administraciones Publicas, combinado con
cambios organizativos y nuevas aptitudes, con el fin de mejorar los servicios publicos y los procesos democraticos
y reforzar el apoyo a las politicas publicas. Las TIC (y especialmente, Internet) son una gran herramienta para hacer
a los gobiernos mas abiertos y transparentes." (Comision Europea, 2003). Otra definicion algo mas doctrinal diria que
<<...la Administracion en red describe un modelo de administracion publica propio de las sociedades pluralistas,
complejas e interdependientes, que se basa en la colaboracion entre administracion y ciudadanos, y no soélo en la
reivindicacion: supone el paso de un concepto de administracion de tipo jerarquico a uno de administracion en forma de
red, en el que se dan multiples relaciones entre los diferentes nodos o actores representantes, todos ellos de intereses
que deben integrarse en la composicion del interés general debido a la interdependencia que existe entre si>> (Cerrillo,
2005). Y, por ultimo, una definicion mucho mas completa, diria que la Administracion Electrénica es el <<...nuevo sistema
juridico, técnico y organizativo que, basado en el uso intensivo y preferente de las Tecnologias de la Informacion y las
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flexibilidad organizativa que considera la Administracion tradicional, al permitir que sea la
tecnologia la que controle y determine el flujo de informacion, el tiempo y la forma para la
prestacion de servicios a la ciudadania.

Las diferencias entre los diferentes procesos se han articulado en torno a condicionantes
histéricos y de cultura administrativa (tradiciones sindicales, factores institucionales, de liderazgo
politico, cambios de gobierno, renegociacién del reparto de competencias entre diversos niveles
territoriales en gobiernos multinivel...).

Pero si es cierto que, en el caso de los procesos de reforma administrativa
pertenecientes al perfil de paises con sistemas administrativos de tradicion legalista, las
caracteristicas remanentes del modelo anterior (uniformidad, jerarquia, control centralizado,
fragmentacion de la funcidon publica en cuerpos técnicos y/ o regimenes laborales generadores
de desigualdades, elevado grado de politizacion de las élites administrativas...) contribuyen a
ejercer por si mismas un obstaculo al cambio, de forma que, no sélo no se producen mejoras,

sino que se refuerzan los factores de resistencia’®.

Comunicaciones, supone la herramienta para la creacion de un nuevo modelo de Gestion Publica, mas agil, eficiente y
transparente, en el que los distintos procesos administrativos, internos y externos, se realizan mayoritaria o
exclusivamente, por medios electrénicos, lo que permite una mayor optimizacion de los recursos publicos, un mejor —y
en la mayoria de los casos inmediato- servicio al ciudadano, superar las barreras del espacio y el tiempo, y lograr una
mayor proximidad de las Administraciones Publicas al administrado>> (Bocanegra & Bocanegra Gil, 2011).

19. A lo largo de estos afios se han hecho numerosas propuestas de reforma, analizadas por diversos autores. Asi,
Rafael Bafién i Martinez (Bafién, 1993) sefialaba que tras una fase prolongada de diagnéstico -los siete afios anteriores-
se habia capitalizado un plan de modernizacion basado en la comunicacion a la opinién publica. Hasta esa fecha no
habia habido un plan General sistematico de intervencion en la administracion central. A raiz del estudio Delphi llevado
a cabo en 1992 se introdujeron referentes valorativos novedosos en la administracion: la accién colectiva, el capital
humano, y la imagen social y la cultura y los valores. En cuanto a la accidn colectiva, en base a una serie de preguntas
realizadas en el estudio -en las que se buscaba el consenso entre grupos politicos, de interés, y administradores, se
focaliz6 el cambio en la desconcentracion organizativa, la introducciéon de sistemas de informacién con soporte
informatico, y la gestion integrada por objetivos. Respecto a las acciones de modernizacion que afectaran a los
empleados publicos se llegé al acuerdo de que éstas serian acordadas con los sindicatos del sector. De aqui que el
segundo referente valorativo, el capital humano, contara por encima de todo con la participacion cooperativa de los
empleados publicos, aportando el necesario cambio de cultura y la innovacion, necesarios para producir la reforma. En
este sentido un reclutamiento mas trasparente, la introducciéon de criterios de mérito frente a la antigiedad o el
clientelismo, y la realizaciéon de un diagnéstico de las necesidades de formacion acompariado de un plan de formacion
fueron los ejes principales de esta modernizacion. Del tercer referente, la imagen social la cultura y los valores, se
produjeron pequefios avances en cuanto a la comunicacién de acciones de simplificacion de procedimientos
administrativos vinculadas a la modernizacién, se realizaron estudios divulgativos del estado del arte de las TIC
disponibles, y se procedio con el desarrollo de numerosas aplicaciones interactivas para ser ofrecidas a la ciudadania.
Se aprovechd este momento modernizador para introducir aplicaciones de gestién que descentralizada en los servicios
organizativos horizontales. Metodolégicamente se hizo hincapié en la flexibilizacion organizativa como fuente de
construccion imagen de cambio. Otro de los autores que analiza en sus trabajos cémo se ha llevado a cabo el proceso
de modernizaciéon de las Administraciones publicas en Espafia es Manuel Arenilla, quien opina que, desde 1978 se
pueden distinguir una serie de rasgos generales: <<...la reducida innovacion introducida en el marco juridico publico que
en buena parte es deudor o continuacion del modelo establecido en los afios 50-60 del pasado siglo; su orientacion
negativa a eliminar las disfunciones y no tanto el logro de un objetivo especifico; la escasa implementacién en la practica
de los planes de modernizacion; la exigua novedad de los sucesivos planes que son poco mas que la actualizacién de
las primeras reflexiones realizadas a finales de los afios 80; el parco debate cientifico sobre los procesos reformadores
en el que domina el enfoque formal; la parcialidad de las reformas al no marcar al conjunto gobierno/ y administracion
publica, ni generalmente a todos los medios implicados, a centrarse fundamentalmente en los aspectos organizativos; la
insuficiente adaptacion al proceso de transferencias de la administracién General del estado (AGE) va mas alla de la
simbolica desaparicion de la figura historica del administrador civil y de la supresién de algunos érganos administrativos;
la no integracion del resto de administraciones en los proyectos de reforma de la AGE y la no utilizacion de mecanismos
cooperativos de mejora de la gestion; en incremento del control politico de la AGE concretado en la concentracion de
poder entorno al Presidente del Gobierno y su predominio sobre los ministerios; la escasa orientacion a la gobernanza
democratica y su buena Administracion o sus débiles resultados; y la falta de perseveranciay liderazgo y en los procesos
reformadores>> (Arenilla M. , 2017).
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1.3. Enfoques relacionados directamente con la gestiéon de las TIC

Es la familia de métodos relacionados directamente con la evolucion de toda
organizacion o institucion en la que se implantan TIC. Se pueden distinguir diferentes etapas,
correspondientes a criterios que coincidirian en mayor o menor medida con los de las teorias
enunciadas por Nolan, Donovan... y con los periodos que se han incluido en esta investigacion.

Richard Nolan fue uno de los autores que publicé diversos articulos sobre la evolucion
de los sistemas de informacién de las organizaciones humanas desde el criterio del aprendizaje
en este devenir, de forma que se asistiera al desarrollo de una base de conocimiento cada vez
mas capaz de guiar y orientar sus decisiones y hacer mas eficaz su gestion.

De acuerdo con este modelo, la organizacién va siendo cada vez mas conscientes de
los beneficios que supone el uso de las TIC como herramienta de trabajo. Se distinguen entonces
varias fases. En la primera, la fase de iniciacion, hay una minima demanda por parte de usuarios
que utilizan la tecnologia, concretamente los ordenadores de forma descoordinada, sin disefio
alguno de red ni dimensionamiento de recursos porque la vinculacidn entre equipos es basica.

A continuacién, se define una fase de contagio, en la que se produce un entusiasmo de
los usuarios que, al ver que otros departamentos disponen de una minima infraestructura
informatica, quieren también incorporarla.

En las siguientes etapas comienza a haber un control y una coordinacioén de la actividad
informatica que, de hecho, se profesionaliza. En la fase de integracion los usuarios comienzan a
tener un servicio con el que trabajan y aprecian. Y, por ultimo, en la fase de administracion se
llega a un punto en el que las aplicaciones de los diferentes departamentos y unidades
organizativas prestan un servicio eficiente a los usuarios. Sin embargo, la misma
descoordinacién habida durante su evolucién hace que su gestidn sea dificil y costosa.

Es aqui donde se llega a la ultima fase, denominada “fase de madurez”. En ella la
tecnologia se incorpora plenamente a la organizacion.

Existe otra tipologia, que responde al criterio de la estructura organizativa, y que si refleja
el caracter sistémico de las instituciones que forman parte de los diferentes niveles de la
administraciéon, al tiempo que explica su forma de interrelacionarse. Parte del criterio
centralizacion/ descentralizacion, enunciado por Donovan. El este modelo se recurre a los
criterios de relacién con el hardware (el grado en que una organizacion distribuye este desde su
sede hasta sus oficinas dependientes), el software (el grado en que se descentraliza la facultad
de desarrollar de forma independiente nuevas aplicaciones informaticas) y las decisiones
relacionadas con la gestién de recursos informaticos (grado en que se descentralizan las
decisiones referentes a la informatica).

El modelo centralizado seria aquél en el que recursos y competencias dependen de un
unico centro de toma de decisiones, que tiene su reflejo en la instalaciéon de un ordenador central

en un unico emplazamiento fisico.
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Por el contrario, el modelo descentralizado se caracteriza por una necesidad de enfocar
un proceso de transicion desde una situacién en la que hay un alto grado de centralizacion de
tres variables (el hardware, el software y las decisiones) hasta otra en la que estas estan
totalmente descentralizadas, estado al que tienden todas las organizaciones teniendo en cuenta
el objetivo de eficacia que se pretende alcanzar.

El méaximo grado de descentralizacion vendria dado por el modelo de organizacion
clusterizado. A este tipo de organizacion sélo se llega con un alto grado de madurez en los
sistemas de informacion, y soélo es eficaz cuando existe un grado importante de responsabilidad
y de control.

El estado “descentralizado”, en realidad corresponde a un modelo que utiliza como
variable el grado de distribucidén, y que recibe el nombre de modelo de Donovan, que fue
enunciado en paralelo a la evolucién de la mecanizacién. En un primer momento los ordenadores
se situaron en un lugar concreto de la organizacion, y alrededor de ellos fue creciendo la
organizacién informatica. A esta centralizacion contribuyeron razones técnicas y de gestion ya

que incluso los mismos fabricantes recomendaban evitar la dispersion de las maquinas.
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1.4. Resumen

Enfoque pluridisciplinar

»

[ Objeto de estudio

Teorias Tradicionales

Ciencia de la Administracion

> Innovacion tecnoldgica en las Administraciones Publicas }

Cameralismo » Administracion como instrumento, Estado como fin
Escuela burocratica —————» Administracidn como conocimiento técnico
Teorias de la organizacion ——— Administracién Cientifica

Teoria Clasica

Escuela Conductista

Teoria de las Relaciones humanas

Estudios de comportamiento organizacional

Analisis presupuestario y Administracion de personal
Acceso a la toma de decisiones

No relacionadas con la investigacion Comunicacién

Interacciones de la conducta

Temas de género

Etc.

Relacionadas con la investigaciéon Andlisis de Politicas Publicas

Relaciones Intergubernamentales
Enfoque postburocratico/ management/ gestién publica
Gobernanza y participacién

Administfacion electrénica

Gobierno abierto

Calidad

Andlisis de las relaciones ent

asociadas

papel que las TIC han jugado en la promocién
de las politicas publicas cuyo objetivo ha sido
la Sociedad de la informacidn y sus tecnologias

re la UE y Espaiia: Analisis sistémico factorial

Transparencia

Rendicidn de cuent

sentido

Andlisis de las relaciones entre la AGE, CCAAy
EELL, y del papel que las TIC han jugado en este

Enfoques relacionados con la gestién de las TIC /| Nolan

Anilisis del proceso de implantacion de las TIC

‘ Donovan

36.



2. Politicas de promocion de la sociedad de la informacion

Para analizar la modernizacion de la AGE y el despliegue de la administracion electronica
(sobre todo la parte del analisis relacionada con la innovacion tecnolégica) se distinguen varios
enfoques, todos ellos adaptados a su objeto de estudio y su forma de afrontarlo.

Es especialmente interesante la contribucion de las politicas publicas promovidas desde
la UE y relacionadas con la sociedad de la informacién, y con la modernizacion de las
administraciones publicas, ya que se entienden como factores impulsores importantes para su
desarrollo. Concretamente se trata del conjunto de normas y de directivas que han sido
traspuestas a los paises miembros con el objeto de regularizar y promover las TIC, y de los
efectos de esta trasposicion de normas y estandares.

A partir de 1995 se ha corroborado la existencia de un cambio estructural fundamental
en las economias occidentales, al integrar las TIC en el modo de produccion (infraestructuras de
comunicaciones, ordenadores, software y servicios asociados). Este es el argumento que han
venido empleando estas economias para promocionar, a través de una serie de politicas, la
Sociedad de la informacion?0.

Otros objetivos son, ademas, la formacién de profesionales, la promocion del uso de la
informacion, y la generacion de los instrumentos necesarios para su tratamiento y evaluacion,
preparando y difundiendo documentos de consulta para formular politicas de promocién
asociadas, con disposicion de 6rganos de coordinacién para planificar estas politicas publicas
(Marzal, 2005).

En teoria, las acciones que se pueden emprender para definir una politica de informacion
se pueden clasificar en cuatro grandes grupos (Cornella, 2002): la accién destinada a la
normativizacion (emision de un conjunto de leyes que traten basicamente de la informacion como

derecho, deber o recurso); el desarrollo de infraestructuras fisicas (tanto publicas como

20. Moore (Moore, 2002) afirma que hay dos tipos de mecanismos a los que los paises recurren para elaborar politicas
informacionales. Una administracién puede recurrir a mecanismos neo- liberales surgidos en torno al criterio “capital
privado”, para elaborar politicas relacionadas con la sociedad de la informacién. En este modelo el estado actia como
un agente facilitador aportando las condiciones necesarias para que los mercados actuen, interviniendo Unicamente en
el caso de que éstos fallen. Sera el sector privado el que movilice el capital, tome las decisiones correspondientes a la
inversion necesaria, asuma el riesgo, y —si todo sale bien- obtenga el beneficio. Son paises que siguen este modelo
Australia, Canada y Surafrica. En el extremo opuesto se encuentran los modelos intervencionistas, en los que la politica
de informacion esta liderada por el Estado, de acuerdo con objetivos fijados con antelacion. Este serd, por lo tanto, el
proveedor de fondos de inversion, el creador de la necesidad (productos y servicios), el propietario de la infraestructura
de telecomunicaciones, y el regulador. El papel del sector privado sera ser socio de esta alianza. Este tipo de politicas
son ideales para economias en desarrollo o con tejidos industriales poco desarrollados. Sin embargo, como no suelen
ser suficientes las grandes cantidades invertidas, se produciran consecuencias como la incertidumbre en el retorno de la
inversion —si es que lo hay en algunas areas- y la posibilidad de que muchas de las empresas que participen tengan tan
poco margen para destinar fondos, que no puedan hacerlo. Este ha sido el caso de las economias de algunos paises del
Pacifico como Corea, Taiwan, Singapur, China... que han protegido a las industrias locales hasta que han estado en
condiciones de competir con otras industrias globales. Es dificil establecer una conclusion en cuanto a los efectos que
las dos aproximaciones pueden tener. Sin embargo, si ha habido un crecimiento mas rapido en los paises que han
adoptado un modelo intervencionista, en contraste con el lento patron de crecimiento de Gran Bretafia o de otros paises
pertenecientes a la UE. Se puede decir que el modelo basado en la certeza de un método basado en un intervencionismo
tutelado por una vision estratégica de un gobierno produce una estabilidad y una cohesion en la estrategia a seguir. Los
casos norteamericano, japonés, coreano, de Singapur y francés sirven para ilustrar la forma en que los gobiernos han
intervenido con mayor o menor intensidad en la incorporacion de las TIC en los mercados potenciando el consumo
nacional, protegiendo a este tipo de industrias, subvencionando a la industria digital o bien dejando que el mercado actue
a su albedrio, aunque definiendo un marco regulatorio de actuacion en aras de un “servicio universal”.
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privadas); el desarrollo de infoestructuras (redes con garantia de supervision de contenidos de
forma que se pueda verificar lo que circule por Internet); y las acciones destinadas a la mejora
de la gestion de la informacion en las organizaciones y las administraciones publicas. Estos son
los ejes que hemos seleccionado para exponer la progresion de la evolucién de las politicas de
informacion en Espana, enmarcadas en las que ha emitido la UE.

A continuacion, se expone la periodificacién de los hitos mas importantes relacionados
con la evolucion de las politicas de informacién en la UE, y la forma en que han sido desplegadas
en los diferentes niveles territoriales en Espafa.

2.1. Periodos definidos en relacion con la sociedad de la informacién y las
administraciones publicas
2.1.1. Periodo anterior a 1978

Los primeros actos regulatorios de mercados en Europa datan de comienzos de siglo XX
(1919 en Inglaterra, 1923 en Alemania...) pero no fue hasta 1970, con la crisis de la ideologia
Keynesianista y del Estado del Bienestar, que comenz a producirse una politica estructurada y
analizada de proteccién y regulacién de los mercados europeos de los paises que componian la
UE.

La nueva imagen que se pretendia dar tiene mas que ver con unos érganos que creaban
marcos regulatorios y con politicas que trataban de corregir fallos de mercado, que con la
intervencion directa a favor de estos. El caso de las redes de comunicaciones fue paradigmatico.

En el Tratado de Roma, primera base constitucional de la UE, no se hizo ninguna
referencia al sector de las telecomunicaciones. A finales de los afios setenta la CE comenzo6 a
publicar documentos en los que se incorporaba el concepto de sociedad de la informacién a la
agenda de las politicas publicas relacionadas con su crecimiento econémico.

En 1974, Leo Tindemans habld sobre el futuro de Comunidad Europea y planted la
necesidad de introducir reformas de caracter politico y estratégico (sefialando la importancia de
potenciar dos sectores clave para el desarrollo industrial: la energia y la investigacion). Se trataba
de elaborar urgentemente politicas comunitarias que apuntaran estas lineas de desarrollo.

En Espafia, la asociacion entre operador y suministrador de servicios de voz era la raiz
del monopolio de este sector (por ejemplo, Telefoénica, accionista de las distintas industrias
proveedoras del servicio y por tanto con absoluto control sobre gestion y produccion).

En 1971 se puso en marcha la primera Red Especial de Transmisién de Datos por
Telefénica, y en 1974, la fabrica de IBM en Valencia. En 1973 se cred ANIEL, plataforma
empresarial de los fabricantes de electronica en Espafia.

En 1974 se promulgd el decreto en el que se declaraba a la electronica industria de
interés preferente. Por estas fechas, la Subdireccidon de Informatica del INI comenzé la

publicacién de un estudio anual sobre la situacién de la informatica en las empresas del holding
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estatal. También se hablo de ella en eventos como el discurso inaugural del SIMO?!, en el que
el ministro de industria entre otras cosas afirmaba que la produccion nacional ya cubria el 50%
de las compras en electronica de consumo e informatica, y que el software espanol adquiria cada
dia una mayor importancia y necesitaba por tanto un mayor impulso.

En 1978 se celebraba en Barcelona el Primer Congreso Mundial de sociedades de
servicios, lo que supuso un hito importante en la historia de la informatica espafiola. Otero Novas,
el ministro de la presidencia, hablé en el discurso inaugural de los proyectos de su gobierno en
relaciéon con un posible Plan Informatico.

En la inauguracion de la Conferencia Intergubernamental sobre Estrategias y Politicas
en materia de Informatica (SPIN), se anuncio el inicio de los trabajos de un Plan Informatico
Nacional (PIN). También se creé la Comisién para el Plan Informatico (COPIN) a instancias del
director general de tecnologia, que dos afios mas tarde concluia su trabajo en un informe de mas
de mil paginas.

2.1.2. Periodo transcurrido entre 1978 y 1983

En este periodo los hechos mas relevantes tienen que ver con la actitud interventora en
materia de telecomunicaciones por parte de los gobiernos. En los Estados Unidos, en 1982,
durante la presidencia de Ronald Reagan, se habia aplicado la sentencia judicial que obligaba al
desmantelamiento del Grupo ATyT, y en Gran Bretafia su primera ministra Margaret Thatcher
habia conseguido que en 1981 y 1984 el Parlamento adoptara las leyes de telecomunicaciones
que permitieron la introduccion de la competencia en este sector.

En el resto de los Estados miembros de la Comunidad Europea las telecomunicaciones
eran, desde principios de siglo, materia gestionada en régimen de monopolio bajo la supervision
de los respectivos gobiernos. Fue en 1980 cuando la Comision presenté al Consejo una
propuesta en la que se referia a la necesidad de ocuparse de las telecomunicaciones en el marco
comunitario (mercados de terminales, necesidad de armonizar el desarrollo de los futuros
servicios...)

En 1984 aparecié el primer plan de actuacion preparado por la Comision con la
colaboracién del Consejo. Con él se pretendia favorecer el crecimiento industrial del sector de la
produccion de equipos de telecomunicaciones y se trataba de contribuir, a partir de este
crecimiento, a la cohesion econémica y social de las regiones menos desarrolladas de la
Comunidad. Esta estrategia coincidia con la evolucién desde el Tratado de Roma al Acta Unica
(las Instituciones Europeas todavia no habian decidido utilizar sus competencias en el sector de
las telecomunicaciones, pero ya, en particular, la Comisién, aspiraban claramente a hacerlo).

Entre 1980 y 1981 se cred la Division de Electronica e Informatica del INI, entendida

como un organismo con capacidad de inversion que conduciria en un corto periodo de tiempo a

21. Feria Internacional De Informatica Multimedia y Comunicaciones, Madrid (SIMO TCl).
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una amplia diversificacion. Se incorporé al organigrama del Ministerio de Industria (Direccion

General de Electrénica e Informatica).

2.1.3. Periodo transcurrido entre 1984 y 1990

En este periodo se fij6 el Marco Regulatorio de las Telecomunicaciones de la UE. Por él
dio lugar el proceso de liberalizacion del mercado de las telecomunicaciones, y la implantacion
de la plena competencia, y se produjo la armonizacién de las legislaciones de los estados
miembros (sobre todo en materia de normalizacion y certificacion).

La entrada en vigor el Acta Unica en 1987 permiti6 la preparacién de la estrategia que
conduciria a la introduccion de la libre competencia en el sector de las telecomunicaciones, la
puesta en marcha el Mercado Unico, y la libre circulacién de mercancias y servicios en la
Comunidad.

En esta esta etapa se desarrollaron las negociaciones de la Ronda de Uruguay, que
condujeron a la firma del nuevo Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT), del Acuerdo
General del Comercio de los Servicios (GATS) y al inicio de las negociaciones para la aplicacion
del GATS al sector de los servicios de las telecomunicaciones.

Internet llegd a Espafia a finales de los ochenta, de la mano de la Fundesco y del servidor
Goya. Comenzo conectando nodos de acceso en universidades, centros de investigacion y
administraciones publicas, accesibles inicialmente a través de servicio FTP o Telnet (por ejemplo,
el del Ministerio de Administraciones Publicas).

En paralelo surgieron experiencias como el primer servicio de informacion electrénica
espafol, Servicom, o la red Spritel, financiada por el gobierno vasco y posteriormente privatizada
como Sarenet.

En los ochenta las primeras televisiones autonémicas comenzaron a funcionar. En 1983
fueron reguladas por la Ley del Tercer Canal de 1983. También las primeras televisiones
privadas, al amparo de la Ley de Television Privada de 1988 (Antena 3, Canal +, Telecinco...).
Finalmente se produjo la migracién por los usuarios de la banda AM a la FM, al aumentar la

oferta de contenidos en esta segunda banda.

2.1.4. Periodo transcurrido entre 1991 y 1996

En 1992, el Tratado de Maastricht mencion6 explicitamente la competencia de la
Comisién en el sector de las comunicaciones (en su articulo 129) al considerarlas como estimulo
a la creacion de un mercado Unico. Para alcanzar el doble objetivo de establecer prioridades y
lineas de actuacion mediante la identificacion de proyectos de interés comun, y la promocion de
la estandarizacién técnica, se creé un presupuesto de ayuda a los Estados en proyectos acorde
a estas lineas de actuacion, al que se afiadieron fondos de cohesidn para proyectos de

infraestructuras.
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La aprobacién de la estrategia de 1993 coincidié con la culminacién del proceso de
implantacién del Mercado Unico y el inicio de la UE de Maastricht, mientras Europa comenzaba
ya a sumirse en una aguda crisis econémica.

En 1995 la Comisién y los Estados miembros decidieron que las infraestructuras
quedaran también completamente liberalizadas a partir de enero de 1998, al tiempo que se
definiera su régimen futuro de explotacion. Esta etapa de la estrategia de las telecomunicaciones
nacié arropada por el proyecto de creacion de la sociedad de la informacién y las medidas
orientadas a sacar a Europa de la crisis econdmica y conseguir la creacién de empleo, en el
momento en el que se iniciaban las negociaciones para la preparaciéon del Tratado de
Amsterdam, que se adoptaria en 1998 (Alabau & Guijarro, 2011).

Fue en ese periodo en el que se llevé a cabo la adopcion del marco regulatorio de las
telecomunicaciones que conduciria a la implantacion de la libre competencia a partir de 1998
(Alabau, 2004). La Conferencia Intergubernamental habia hecho sus deberes, y en octubre de
1997 se habia firmado el Tratado de Amsterdam, que entraria en vigor en mayo de 1999. Por su
parte, Comision y Consejo trabajaron conjuntamente en la elaboracion de un marco econémico
para el futuro de la UE, que iba a conocerse con el nombre de Agenda 2000 y que recibiria la
aprobacion del Consejo Europeo de Berlin, el 24 y 25 de marzo de 1999.

Durante este periodo, las responsabilidades de las telecomunicaciones continuaron bajo
la direcciéon del Comisario Martin Bangemann (Bangemann, 1994), que era miembro de la
Comisién desde 1989, primero como responsable de Industria y Comercio y posteriormente, de
Telecomunicaciones y sociedad de la informacién.

En el marco de la sociedad de la informacién, la Comision después del primer
lanzamiento de la idea en 1993 descargo la responsabilidad de llevar delante actividades en este
campo en sus respectivas direcciones generales sectoriales sin mostrar demasiado entusiasmo
en conseguir una coordinacion efectiva entre las mismas.

En Espafia, las primeras ediciones digitales datan de comienzo de los afios 90, y a finales
estos contenidos ya eran financiados por grandes grupos empresariales. El incremento de los
negocios “.com” habia tenido su reflejo en la cotizacién en bolsa, y aunque entre los afios 2000
y 2002 se produjo la quiebra de gran parte de estos negocios, la apuesta por ellos se consolidé
y actualmente suponen una faceta mas de Internet, que abre la puerta a la oferta de contenidos

y servicios a través suyo.

2.1.5. Periodo transcurrido entre 1997 y 2004

Esta etapa (llamada de la Comisién Prodi) comenzé con el reto de salvar la dificil
situacién heredada de sus predecesores (crisis institucional, problemas econémicos...).

Una vez implantada la plena competencia en 1998 se inici6 el proceso de revision del
paquete de las directivas que se habian adoptado entre 1990 y 1997 con un doble objetivo:

revisar el alcance de las disposiciones adoptadas en la etapa anterior (intentando aligerar la
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intervencion de los estados en el sector de las telecomunicaciones de forma que la libre
competencia empezara a actuar) y ampliar el alcance la politica de las telecomunicaciones al de
las comunicaciones electronicas (convergencia de infraestructuras e interoperabilidad de los
servicios).

El nuevo Colegio de Comisarios publicé un “Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea”,
sentd las bases de la reforma de su Politica de Investigacion y Desarrollo Tecnolégico, y adoptd
plenamente el proyecto de creacién de la sociedad de la informacion. En el Consejo Europeo de
Lisboa se presentod la Iniciativa e-Europe, que tuvo su reedicion en 2002. Desde este momento
comenzaron a trasponerse todas las Directivas emitidas hasta ese momento a las legislaciones
de los Estados miembros, sobre todo del paquete de Directivas originadas en la revision del
Marco regulatorio que supuso la primera reforma del sector de las Comunicaciones Electrénicas.

A partir de 2004 la Comisién Barroso hizo frente a un hecho bastante negativo para la
economia europea, el rechazo en referéndum por parte de Francia y Paises Bajos (2005) de la
propuesta de Constitucion Europea. Una vez mas el proteccionismo caracteristico de los Estados

miembros para con sus industrias iba a ser el criterio de supervivencia de la UE.

2.1.6. Periodo transcurrido entre 2005 y 2011

En 2005 se habia iniciado una nueva etapa de la politica de las comunicaciones
electronicas de la UE con el lanzamiento de un nuevo proceso de revision de su marco
regulatorio. Los objetivos eran aligerar la intervencién publica en el sector de las
telecomunicaciones y en el avance en la convergencia entre estas y las audiovisuales, y
consolidar la politica de la UE en materias relacionadas con la gestién del espectro radioeléctrico
y de la banda ancha. También se habia llevado a cabo la primera revisién del alcance del Servicio
Universal.

Politicamente, después del abandono del tratado constitucional de 2004, se reiniciaron
las negociaciones que dieron lugar a la firma en 2007 del Tratado de Lisboa, que entré en vigor
en diciembre de 2009.

En Espana, a finales de 2004, el Senado solicitd al gobierno —en virtud del desequilibrio
digital que comenzaba a darse entre regiones- que elaborase un plan de continuacion. Se formé
entonces una ponencia especial dentro del Consejo Asesor de las Telecomunicaciones y de la
S| (CATSI) titulado “Plan de Convergencia” (Red.es, 2005).

Todas estas medidas quedaron plasmadas en el plan AVANZA, con una vigencia de
cuatro afios (2006- 2010), también conocido como “Plan para el Desarrollo de la Sl y de
Convergencia con Europa y entre EEAA y Ciudades Autonomas”.

AVANZA siguid las directrices de su equivalente europeo, el plan INGENIO 2010, en
cuanto a planes de promocion de la sociedad de la informacion. De hecho, e-Europe 2005 fue el
plan disefiado para cubrir el periodo 2003- 2005, mientras que se plante6 que Ingenio sustituyera

al anterior hasta el 2010.
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Los pilares de 12010 fueron la creacion de un espacio europeo de informacion, el refuerzo
de la I+D en TIC, y la oferta de mejores servicios publicos y calidad de vida. Para ello
contemplaba una parte de promocién de I+D (CENIT), otra de promocion de cooperacion entre
universidad y empresa y de difusién del conocimiento basado en las TIC (CONSOLIDER), y
AVANZA, para el desarrollo de la SI.

En 2008 la crisis financiera de EE. UU. afecté también a Europa. La Comision Barroso
propuso entonces un enfoque contraciclico de inyeccién de 200.000 millones de euros para
estimular la demanda y generar confianza en la economia, que tomo el nombre de Plan Europeo
de Recuperacion Econdmica. En este nuevo contexto, la Comision presentd en marzo de 2010
la nueva estrategia que sustituiria a la Estrategia de Lisboa. Se denominé Europa 2020 y, en el
ambito de la sociedad de la informacion, se materializé en la iniciativa Agenda Digital.

También en este contexto, la crisis habia hecho mella en las cuentas pubicas de los
estados miembros, obligandoles a acometer fuertes medidas de reduccién de gasto y de
inversién publicos.

En marzo de 2010 estas medidas se tradujeron en el “Pacto de Estabilidad, Coordinacién
y Gobernanza de la UE”, trasponiendo al derecho interno de cada pais miembro un pacto
presupuestario que fortaleciera la situaciéon econémica de la zona euro. Entre los pilares de este
pacto se encontraban el compromiso de no superacién de un déficit fijado de antemano segun la
situacién y las previsiones de cada pais, el establecimiento de reglas comunes para el sector
financiero, asi como la ruptura del vinculo entre entidades financieras y bancarias y el estado
soberano correspondiente, una directiva para el rescate de entidades de crédito en situacion de
riesgo, y un mecanismo unico de supervision, el del Banco Central Europeo.

En junio de 2010 se produjo el Pacto Fiscal Europeo, un acuerdo de compromiso formal
entre todos los Estados miembros para emprender medidas como el aumento de la flexibilidad
laboral, la reduccion del déficit y la deuda publicos, la regulacion de entidades financieras y
bancarias, y el intento de vinculacién de salarios y productividad.

Por otro lado, se lanzé el Plan Juncker, un esquema de inversiones gestionado por el
Banco Europeo de Inversiones (el BEI), que incluso podia disponer de fondos publicos a escala
de la Unién para estimular la inversion privada.

En Espafa el plan se tradujo en el “Plan de Estabilidad de Espafa”, mediante el que se
trasponia el contenido del Pacto Fiscal Europeo, a través de la Ley 2/2012 de Estabilidad
Presupuestaria.

Como medidas concretas se proponian la reduccion del déficit de las administraciones
publicas espafiolas, el compromiso de todas las Administraciones Territoriales con el principio
de estabilidad, la persecucién del fraude y la corrupcidn, la reforma fiscal y la laboral, una serie
de medidas impulsoras de la actividad econdémica, y el saneamiento del sector financiero y

bancario bajo la supervision de la UE.
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La participacion de la UE fue evidente en el caso de la dotacién de los cien mil millones
de euros que fueron necesarios para recapitalizar las entidades bancarias en situacion de
quiebra.

Por ultimo, se aprobé la Ley 9/ 2012 de reestructuracion de entidades de crédito, con la
creacion de la SAREB (Sociedad de Activos Precedentes de la Reestructuracion Bancaria) y la
nueva regulacion del FROB (Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria).

Entre 2005 y 2010 la Secretaria de Estado de Telecomunicaciones y para la Sociedad
de la Informacién, dependiente del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, destin6 parte del
presupuesto del Plan Avanza a ejecutar una serie de actuaciones en cooperacion con las
Comunidades y Ciudades Auténomas.

El 19 de mayo de 2010 se redactdé la Comunicacion “Agenda Digital Europea”, cuyo
objetivo era promover el desarrollo de la sociedad de la informaciéon y las TIC para la reactivacion
econdmica y la creaciéon de empleo en la UE y un horizonte temporal el afo 2015, tomando asi
el relevo del i2010. En agosto de 2010 los ministros de Telecomunicaciones de la UE aprobaron
por unanimidad esta agenda, programa que establecia siete iniciativas para alcanzar la
Estrategia Europa 2020 con las que impulsar el crecimiento y el empleo sostenibles e
inteligentes.

Proponia acciones en siete campos prioritarios: la creacién del mercado unico digital,
incrementar la interoperabilidad, mejorar la confianza de los consumidores y la seguridad en
Internet, permitir el acceso con mayor velocidad, y aumentar la inversién en 1+D.

En Espana, en julio se aprobd la Estrategia 2011-2015 del Plan Avanza 2, que incorporo
las actuaciones en ejecucion, e intent6é actualizar sus objetivos iniciales para adecuarlos a las
especificaciones de la Agenda Digital Europea. Esta estrategia no estaba vinculada a unos
presupuestos concretos, sino que marcaba unas prioridades que se adoptarian y desarrollarian
dentro de los escenarios de consolidacién presupuestaria aprobados por el gobierno.

En este contexto, la Estrategia 2011-2015 del Plan Avanza 2 contaba con objetivos como
la promocion de procesos innovadores TIC en las administraciones publicas, la extension de las
TIC en la sanidad y el bienestar social, la potenciacién de la aplicacion de las TIC en el sistema
educativo, la mejora de la capacidad y la extensién de las redes de telecomunicaciones, la
extension de la cultura de la seguridad entre la ciudadania y las empresas, el incremento del uso
avanzado de servicios digitales por la ciudadania, la extension del uso de soluciones TIC de
negocio en la empresa, el desarrollo de las capacidades tecnoldgicas del sector TIC, el
fortalecimiento del sector de contenidos digitales garantizando la mejor proteccion de la
propiedad intelectual en el actual contexto tecnolégico y dentro del marco juridico espafol y
europeo, y el desarrollo de las TIC verdes.

Para la consecucién de estos diez objetivos se habian identificado mas de cien medidas
concretas que se debian articular, asi como los indicadores de seguimiento que medirian su

grado de consecucion. Adicionalmente, se habian identificado un conjunto de reformas
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normativas, necesarias tanto para eliminar barreras existentes a la expansién y uso de las TIC,
como para garantizar los derechos de los ciudadanos en la sociedad de la informacion.

En realidad, en Espana el Plan Avanza surgi6é de la necesidad de establecer un plan de
convergencia con Europa y entre CCAA y Ciudades Auténomas. Para ello se firmaron diferentes
convenios de colaboracién y adendas a dichos convenios con actuaciones en cofinanciacion.

AVANZA 2 pretendi6 dar una continuidad con esta forma de financiacién y

coparticipacioén de los diferentes proyectos.

2.1.7. Periodo transcurrido entre 2012 y 2022

La situacion financiera de 2008 habia revelado debilidades estructurales de la economia
europea. La Comisién puso en marcha la estrategia Europa 2020, con el objetivo de salir de la
crisis econdémica y politica. Se basaba en tres ejes (crecimiento inteligente, sostenible e
integrador) y proponia como medidas de reforma la innovacion cientifica, la incorporacion de la
juventud al mercado laboral y la mejora de sus condiciones laborales, la produccién sostenible y
ecolégica con un minimo de consumo energético y un maximo de la eficiencia, la mejora de los
indices de paro, y la inversion en |+D+i.

En 2013 se hacia publica la recomendaciéon de la Comisién relativa a la coherencia en
las obligaciones de no discriminacién, y en las metodologias de costes para promover la
competencia y potenciar el entorno de la inversion en banda ancha. En paralelo, se lanzaba la
propuesta de “Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, por el que se establecian
medidas en relacién con el mercado Unico europeo de las comunicaciones electronicas y para
crear un continente conectado”?2. Su objetivo era hacer avanzar a las administraciones hacia un
mercado Unico de comunicaciones electronicas en el que ciudadanos y empresas pudiesen
acceder a estos servicios sin restricciones transfronterizas ni costes adicionales. También se
perseguia que las empresas que suministran estos servicios pudieran proporcionarlos
dondequiera que estuvieran establecidas, o donde estuvieran sus clientes dentro de la UE.

En 2015, en la “Comunicacién de la Comision al parlamento europeo, al Consejo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones: Una Estrategia para el
Mercado Unico Digital de Europa” se establecia la estrategia para un mercado Unico digital que
contenia dieciséis acciones especificas pasadas en tres pilares: mejorar el acceso de los
consumidores a los bienes y servicios digitales en toda Europa, crear condiciones adecuadas y
equitativas uno para que las redes digitales avanzadas y los servicios innovadores prosperasen,
y aprovechar al maximo el potencial de crecimiento de la economia digital.

El primer pilar contenia la propuesta de la creacion de normas para facilitar el comercio

electrénico transfronterizo, una revision de la reglamentacién de la cooperaciéon en cuanto a

22. Modificado las directivas 2002/20/CE, 2002/21/CE y 2002/22/CE y los reglamentos (CE) n° 1211/2009 y (UE)
n° 531/2012.
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proteccion de consumidores, la identificacion de posibles problemas de competencia
relacionados con el comercio electrénico, un derecho de propiedad intelectual mas moderno y
europeo, la revision de a una directiva de satélite y cable, y la reduccion de la carga administrativa
de las empresas en relacion con el régimen del IVA.

En cuanto al segundo pilar, se proponia la revision de la normativa sobre
telecomunicaciones de la UE, la adaptacion del marco de comunicacion audiovisual a las
necesidades del siglo XXI, el tratamiento de las plataformas on-line, los motores de busqueda,
las redes sociales, etc. para determinar como luchar contra los contenidos ilicitos, la potenciacion
de la confianza y seguridad de los servicios digitales (y, en particular, la privacidad de las
comunicaciones electronicas y la proteccion de datos personales) y la creacién de una asociacion
relacionada con la ciberseguridad.

El tercer pilar, el del aprovechamiento del potencial de crecimiento de la economia digital,
proponia: una iniciativa de libre circulacion de datos, una iniciativa europea de computacién en
la nube, la definicion de las prioridades de las normas y la interoperabilidad para conectar
dispositivos, aplicaciones, bases de datos, servicios y redes fundamentales para el Mercado
Unico Digital, y el apoyo de una sociedad digital integradora en la que los ciudadanos estuvieran
cualificados para aprovechar las oportunidades de Internet, aumentando sus posibilidades de
encontrar un empleo.

Los objetivos asociados a la Administracién Electrénica se encontraban en cuatro
prioridades (mejora de la eficiencia y la eficacia de las administraciones, es decir, mejora de los
procesos organizativos, reduccién de las cargas administrativas, potenciacion de la
administracion publica ecoldgica y creacion de condiciones previas para el desarrollo de la
administracion electrénica, interoperabilidad, identificacion y autentificaciéon e innovacion, etc.).
Estas acciones deberian finalizar a comienzos de 2017.

La declaracion Ministerial de Tallin de 2017 representd un sélido compromiso por parte
de los paises miembros de la UE y de la Asociacion Europea de Libre Comercio para seguir
acelerando la transformacion digital, y solicitdé que se estableciera la base para una mayor
evoluciéon mas alla de 2020, garantizando que los servicios se extendieran a gobiernos y usuarios
finales.

En 2016, en el contexto del Plan de Accion 2016-2020, lanzado para acelerar la
transformacion digital de los gobiernos de la UE, se redactd el documento “Comunicacion de la
Comisién Europea: Plan de Accidn sobre Administracion Electronica de la UE”. Este documento
tenia como finalidad <<... ofrecer apoyo para los procesos administrativos, mejorando la calidad
del servicio y aumentando la eficiencia gracias a una aplicacion completa de la tecnologia
digital...>>y... <<reducir la carga administrativa de las empresas y los ciudadanos haciendo que
las interacciones sean mas rapidas, comodas y baratas, lo que dara lugar a nuevos beneficios

econdmicos y sociales para sociedad en su conjunto>>.
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Este plan de accién contenia veinte puntos organizados en torno a tres objetivos:
modernizar la administracién publica con las TIC, facilitar la movilidad transfronteriza mediante
servicios publicos digitales, asi como la integracién digital con ciudadanos y empresas. Las
fechas de cumplimiento iban desde el 2016 hasta 2019, aunque su enfoque se pretendia fuera
mas dinamico, flexible e interactivo que el anterior, apoyandose para ello una plataforma
conocida como “eGovernment4EU” (European Commission - Press reléase, 2020).

En 2018 la Comision presentd una propuesta marco para el presupuesto 2020 a 2027,
propuesta que fue inicialmente rechazada por el Parlamento. Sin embargo, en 2020, la crisis por
el coronavirus hizo que se avanzara la creacion de un instrumento de recuperacién temporal, los
fondos NextGenerationEU, dotado con 750 millones de euros, asi como refuerzos especificos
del presupuesto de la UE a largo plazo para 2021-2027 (susceptibles de llegar a 1,8 billones de
euros).

Los objetivos de este Programa Marco son hacer que la UE sea mas ecoldgica, mas
digital, mas resistente y mejor adaptada a los desafios actuales y futuros. En este contexto se
encuentra también la denominada ahora “digitalizacion” de las administraciones publicas.

2.2. Ejes del andlisis de la promocién de politicas de informacion en la UE y en
Espana: relaciéon con las politicas de promocion de la administracion electrénica.

En el andlisis de la contribucion de la UE al desarrollo de la sociedad de la informacion
se pueden distinguir cuatro ejes. En primer lugar, la politica de armonizacion del mercado de las
telecomunicaciones, en segundo lugar, las estrategias de normalizacién y estandarizacion, en

tercer lugar, la promocién de desarrollo de infraestructuras a nivel regional, y por ultimo la [+D+i.

2.2.1. Politica de armonizacion del mercado de las telecomunicaciones

El caso francés expone los motivos por los que la UE ha emprendido tareas de
normalizacion y estandarizacién en el ambito de las Telecomunicaciones desde 1987.

En esta época la situacion de monopolio de las infraestructuras de comunicaciones aun
se defendia. Debido a las presiones ejercidas por los Estados Unidos y Gran Bretafia, la UE
planted la introduccién de la libre competencia en el mercado de este tipo de servicios. Asi, en
1984 se adoptd un Plan de Telecomunicaciones que contemplaba como medidas mas
importantes la creacién de un mercado comunitario de terminales y equipos en el que hubiera
una primera normalizacién de estandares.

Otra de las medidas fue la mejora del desarrollo de servicios y redes avanzadas mediante
foros y programas tecnoldgicos relativos, sobre todo, a la banda ancha?®. También se comenzé

a programar la incorporacion de las mejoras habidas en la infraestructura de telecomunicaciones

23. Transmision de datos en la cual se envian simultdneamente varios trozos (paquetes) de informacion, con el objeto
de incrementar la velocidad de transmision real.
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a las regiones menos favorecidas. Por ultimo, comenzaron a coordinarse las posturas de
representacion y negociacion en el seno de organizaciones internacionales.

La publicacién del “Libro Verde sobre el desarrollo del mercado comun para servicios y
equipos de Telecomunicaciones” (Unién Europea, 1987) supuso la extension de este proceso de
liberalizacién al mercado de datos y servicios asociados. Una de las principales tareas fue la de
conseguir que los principales operadores que, en régimen de monopolio, gestionaban las redes
de telecomunicaciones, comenzaran a actuar en igualdad de condiciones respecto al resto.

En este sentido el Libro Verde se basaba en dos principios, el de armonizacién, que tiene
su origen en articulo 95 del Tratado de Roma, en el que se establecian las directivas para el
establecimiento de un mercado comun europeo.

El segundo principio se referia a la liberalizacion (equipos y servicios) del mercado, de
forma que se facultaba a la Comision para salvaguardar esta libertad de mercado, y se prohibia
a los Estados miembros la adopcién de medidas contrarias a la competencia en igualdad de
condiciones. Los articulos 81 y 82 trataban el aspecto de esta competencia, y los articulos 47 y
55 el derecho de establecimiento y servicios.

El Libro Verde mantuvo, sin embargo, los derechos exclusivos de las administraciones
en la explotacion de la estructura de redes y en los servicios basicos de telefonia fija (no la de
datos).

Entre 1995 y 1998 se produjo la adopcion de mecanismos legislativos comunitarios
basicos para alcanzar la plena liberalizacién del sector en 1998, fecha que representa un antes
y un después en el sector?*. Hay tres elementos importantes para entender esta medida, que son
la abolicién de los derechos exclusivos remanentes de la etapa anterior, la puesta en marcha de
un marco regulatorio, y la creacion de una serie de Autoridades Nacionales de Reglamentacion
independientes.

En esta época se produjo la normalizacién de los estandares relacionados con el
mercado de las telecomunicaciones moviles, que habia ido creciendo al margen de las directivas
comunitarias.

Pero con mucho, el mercado que se vio mas afectado fue el de la telefonia fija ya que
habia sido tradicionalmente el mas intervenido, al representar el ideal de “servicio publico” basico.
Hubo gran cantidad de directivas emitidas en este sentido, ademas de medidas como la
modificacion de los costes de las tarifas telefénicas, la separacion contable de telefonia vocal y
de datos, la garantia de interconexion a las redes publicas, y la obligacién de prestacion del
Servicio Universal par parte de las empresas suministradoras.

También se trabajo en la emisién de un nuevo marco normativo, en la que factores como

la convergencia tecnoldgica, la innovacion de la oferta de servicios, la rebaja de los precios y la

24. El 1 de enero de 1998 se produjo la liberalizacion de las redes y servicios de telecomunicaciones de todos los paises
de la UE, a excepcién de Luxemburgo (1 de Julio de 1998). Se decidié una moratoria de cinco afios por la situacion de
subdesarrollo de sus redes, para Espafia, Portugal, Grecia e Irlanda.
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mejora de la calidad fueron una base muy importante para la transicion de la UE hacia la sociedad
de la informacion.

A partir de 1999 se definid un nuevo marco para la infraestructura de comunicaciones
electrénicas y servicios asociados, creado a raiz de la publicacién de la Comision Europea de
1999 del texto “Hacia un nuevo marco para la infraestructura de comunicaciones electrénicas y
los servicios asociados: Revisién de 1999 del sector de las comunicaciones” (Comisién Europea,
1999).

Partia de una necesidad de adaptacién de la normativa comunitaria al mercado de plena
competencia que se habia establecido en ese momento. Para ello se recopilé la normativa
existente, ciféndose a una Directiva Marco, compuesta por cuatro normas especificas sobre
autorizaciones y licencias, servicio universal, acceso e interconexion y proteccion de datos, asi
como una decision sobre el espectro radioeléctrico.

La revision tenia en cuenta cuatro principios politicos fundamentales: promocién de un
mercado europeo abierto y competitivo, garantia a los ciudadanos de un acceso asequible a un
servicio universal definido a escala europea, consolidacion del mercado interior en un entorno
convergente y salvaguarda de los intereses comunitarios en las negociaciones internacionales.

Por otro lado, se recogian cinco principios en materia de regulacion: respuesta a los
principios politicos sefalados en el parrafo anterior, potenciando la competitividad y el
crecimiento econdémico, reduccion de la regulaciéon al minimo posible, mantenimiento de la
seguridad juridica en un mercado dinamico (tanto a ciudadanos como a empresas),
aseguramiento de la neutralidad tecnolégica de forma que no se impusieran determinados
estandares, y por ultimo, fijacion del objetivo de alcanzar el consenso internacional sin perjuicio
de un cumplimiento a nivel de las entidades mas préximas a las actividades que se regulasen.

Este esfuerzo regulador de la intervencion se hizo especialmente evidente en la telefonia
movil, en la que (debido a la evolucién de la misma tecnologia) se habia hecho necesaria una
transicion de la penultima a la ultima generacién de sistemas de comunicaciones méviles de alta
velocidad, y de una regulacién ante la dimensién de la competitividad generada entre operadores
de telefonia mévil.

También se habia centrado en el comercio electrénico, y en la seguridad y proteccion de
la intimidad.

Respecto al primero, el planteamiento de la UE habia sido la emision de directivas
centradas en algunos aspectos fundamentales (elementos juridicos, proteccion de los derechos
de autor, comercializacion de servicios financieros, etc.), no en una regulaciéon exhaustiva.

Como complemento de la legislacidon comunitaria, la Comisién impulsé la autorregulacion
de las empresas, por ejemplo, mediante codigos de conducta o mecanismos alternativos de
solucién de litigios.

En cuanto a la seguridad y proteccién de la intimidad, la UE emitié una directiva sobre el
reconocimiento juridico reciproco de las firmas digitales (autenticacion e integridad), un
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reglamento sobre la liberalizacion del comercio intracomunitario de productos de cifrado
(confidencialidad) y una directiva sobre proteccion de datos personales.

Asimismo, adoptd un plan de accion para promover una utilizacion mas segura de
Internet mediante la lucha contra contenidos ilicitos y nocivos, y se propuso abordar las
cuestiones de la delincuencia informatica y la seguridad de las redes. Por ultimo, se adopté un
conjunto de medidas para la lucha contra el terrorismo, centrada en la seguridad de las
comunicaciones.

La trasposicion de la “Estrategia Europa 2020” (Comisién Europea, marzo de 2010), se
tradujo en Espafia en la Agenda Digital para Espafia, aprobada por el gobierno espanol el 15 de
febrero de 2013. Los objetivos, lineas de actuacién y planes establecidos se disefaron para
favorecer la creacion de oportunidades de empleo y el crecimiento econémico, mediante una
adopcion inteligente de las tecnologias digitales.

En esta época ya se podian encontrar objetivos, subobijetivos, lineas de actuacion y
medidas el fomento del despliegue de redes y servicios para garantizar la conectividad digital, la
eliminacién de barreras para el despliegue de redes promoviendo la unidad de mercado, el
impulso del despliegue de redes ultrarrapidas, la promocién del uso mas eficiente del espectro
radioeléctrico, la mejora de la experiencia del usuario de servicios de banda ancha, y en general
el impulso del mercado de los servicios de confianza.

A partir de 2015 ya se pueden encontrar medidas mas concretas, relacionadas con la
autorizacion, acceso, y servicio y universal. EI Cdédigo Europeo de las Comunicaciones
Electronicas, adoptado en 2018, modifica y codifica en un Unico instrumento las cuatro Directivas
marco preexistentes de 2002 y modificadas en 2009 (Comisién Europea, 2020). La transposicion
de este Cadigo ha hecho necesaria la emisiéon de un importante numero de directrices basadas
en continuos analisis, orientaciones e informes por parte de instituciones como el Organismo de
Reguladores Europeos de Comunicaciones Electronicas (ORECE).

En 2020 se emiti6 una recomendacion sobre el desarrollo de un conjunto de
herramientas de conectividad. Este documento partia de un informe de 2018, consistente en una
recopilacion de las mejores practicas de los Estados miembro en materia de despliegue de redes
de muy alta capacidad y de asignacion de espectro para las 5G. Este catalogo deberia
convertirse, en un conjunto disponible de herramientas de conectividad, como muy tarde en el
2021.

En junio de 2020 se adoptd el Reglamento de Ejecucion sobre los puntos de acceso
inalambrico para pequenas areas, o antenas pequefias, cruciales para la oportuna disponibilidad
de redes 5G. Principalmente especifica las caracteristicas fisicas y técnicas de las antenas, y
pretende simplificar y acelerar las instalaciones de las redes 5G mediante un régimen de
despliegue en el que no sea necesaria autorizacion previa, aunque no esté exenta la vigilancia

de las autoridades nacionales.
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Para el afio 2025 los principales agentes socioecondmicos (escuelas, hospitales, centros
de transporte), las zonas urbanas y las principales vias de transporte terrestre, y todos los
hogares europeos tendrian que estar conectados con una cobertura 5G ininterrumpida, y
deberan tener acceso a una conectividad que ofrezca al menos 100 Mbs, ampliable a velocidades
de Gigabit.

2.2.2. Estrategias de normalizacion y estandarizacion?®

Las normas contribuyen a que los fabricantes puedan garantizar la interoperabilidad de
los productos y servicios, a la reduccion de costes, a la mejora de la seguridad y al fomento de
la innovacién. El cumplimiento de las normas armonizadas garantiza que los productos se ajustan
al Derecho de la Unién, que alcance objetivos relacionados con la neutralidad climatica y con
una economia resiliente y circular, y que lidere el trabajo en los foros e instituciones
internacionales mas importantes.

Con el objetivo de aumentar la competitividad de las empresas y eliminar los obstaculos
al comercio internacional, la UE ha venido creando una serie de organismos destinados a la
normalizacién técnica, garantizando que existan cuantas normas técnicas sean necesarias, y
equiparables entre la UE y el resto del mundo.

Otra de las misiones de estas instituciones es trabajar para que se establezcan los
métodos y procedimientos necesarios a efectos de comprobacion y certificacion de la
conformidad de estas normas, asi como la promocidn, difusién y extension hacia la obligatoriedad
de estos productos y servicios del ambito de la informatica y las telecomunicaciones.

En la estructura organizativa de la normalizacién comunitaria se distinguen varios
niveles. En primer lugar, el nivel administrativo esta controlado normativamente y gestionado por
la DG XIll, que, dependiendo de la Comision de la Comunidad Europea, se encarga de coordinar
y administrar con caracter general la actividad de la industria de la informacién e innovacion
tecnoldgica.

En el nivel técnico existen varios organismos, como el Comité Europeo de Normalizacién
(CEN), el Comité Europeo de Electrotecnia (CENELEC), la Confederacién Europea de
Administraciones de Correos y Telecomunicaciones (CEPT) y el Instituto Europeo de
Normalizacién de Telecomunicaciones (ETSI).

EI CEN y el CENELEC se crearon en 1961 y 1962 respectivamente para elaborar normas
y armonizar las divergencias entre las normas nacionales. Trabajan junto a la CEPT y el ETSI.

El ETSI fue creado en 1988 emitiendo normas de caracter técnico. En la actualidad

centra su actividad en la produccion de especificaciones que garanticen la compatibilidad de las

25. Aunque en el epigrafe anterior hemos expuesto algunas de las normas relacionadas con la Normalizacion (también
conocida como Estandarizacion) y la armonizacion, nos gustaria aclarar la diferencia entre estos conceptos. La
normalizacion se refiere al proceso de elaboracion, aplicacién y mejora de las normas que se aplican a distintas
actividades cientificas, industriales o econémicas con el fin de ordenarlas y mejorarlas. La armonizacioén se refiere a la
coordinacion de las politicas nacionales y las normas técnicas para que los productos y servicios puedan comercializarse
libremente en un espacio econdmico, en este caso la UE.
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redes y servicios de telecomunicacion, tanto a nivel territorial (UE), como a nivel funcional (partes
comunes de las telecomunicaciones, las tecnologias de la informacioén, y la radiodifusion).

En cuanto a los organismos y organizaciones se distinguen el Seminario Europeo de
Sistemas Abiertos (EWOS), el Grupo de Promocion y Aplicacion de las Normas (SPAG), la
Asociacion Europea de Fabricantes de Ordenadores (ECMA), la Industria Europea de
Telecomunicaciones y de Electrénica Profesional (ECTEL), el Grupo de Usuarios Europeos de
MAP, Protocolo de Automatizacion de la Fabricacion (EMUG), el estandar de sistemas operativos
Unix, de PTT (X- OPEN), la Confederacién de Asociaciones de Usuarios de Ordenadores
(CECUA), el Grupo de Altos Funcionarios para la Normalizacion de las Tecnologias de la
Informacién (SOGITS , el Grupo de Altos Funcionarios para las Telecomunicaciones (SGT) y por
ultimo el Comité de Contratacion publica en el sector de Tecnologias de la Informacién (PPG),
entre otros.

Por ultimo, existe toda una red de organismos formales desarrollando normas. Por
ejemplo, el Comité Técnico Consultivo (JTC-1) esta formado por miembros de la Organizacion
Internacional de Normalizacion (ISO) y el Comité Electrotécnico Internacional (IEC). Trabaja
Unicamente con las Tecnologias de la Informacién, pero no de las Comunicaciones. De éstas se
encarga el Comité Consultivo Internacional de Telégrafos y Teléfonos (CCITT) de la Union
Internacional de Telecomunicaciones (UIT), que es finalmente la que redacta los estandares de
la comunicacion entre servicios publicos.

La publicacion del Reglamento (UE) N° 1025/2012 sobre la normalizacion europea ha
derogado la Decision 87/95/CEE, y ha modificado diversas directivas europeas que incidian en
la materia.

En el contexto de La «Agenda Digital para Europa» se indicaba que las normas
relacionadas con las TIC son fundamentales para la interoperabilidad entre los productos y
servicios de TI, de forma que si se mejoraran estas y se promoviera un mejor uso (especialmente
por parte de las autoridades publicas cuando adquieran hardware, software y servicios de TIC,
con el objeto de promover la eficiencia y reducir la dependencia de proveedores concretos) se
obtendria una mejora en el crecimiento econémico.

En el 2011, la comunicacién de la Comisidon “Una visién estratégica de las normas
europeas: Avanzar para mejorar y acelerar el crecimiento sostenible de la economia europea de
aqui a 2020” (Comision Europea, 2011) apuntaba, en primer lugar, a la creacion de un sistema
europeo de normalizacion que apoyara la estrategia Europa 2020 para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador. También se incluia un paquete de medidas legislativas y no legislativas
resultado de una amplia revision del sistema europeo de normalizacién, realizada entre 2008 y

2010, que incluia el “Informe Express”?® (Parlamento Europeo, 2010), dos consultas publicas, el

26. Informe del Grupo de expertos encargado de la revisiéon del sistema europeo de normalizacién, de febrero de 2010
(Express), titulado «Standardization for a competitive and innovative Europe: a vision for 2020».
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libro blanco “Modernizar la normalizacioén de las TIC en la UE: ElI camino a seguir» y una serie
de estudios en profundidad?’.

En 2012 fue emitido el reglamento numero 1025/2012 por el que se modificaban las
directivas 89/686/CEE y 93/15, relacionado con la normalizacion europea?®. Este documento
<<... establece normas relativas a la cooperacion entre las organizaciones europeas de
normalizacién, los organismos nacionales de normalizacion, los Estados miembros y la
Comisién, el establecimiento de normas europeas y de documentos europeos de normalizaciéon
para productos y servicios en apoyo de la legislacion y las politicas de la Unidn, la identificacion
de las especificaciones técnicas de las TIC admisibles a efectos de referenciacion, la financiacion
de la normalizacion europea y la participacion de las partes interesadas en la normalizacion
europea>>.

En el afio 2022 la Comisidn presentd una estrategia de normalizacién en la que se
esbozaba su enfoque hacia la estandarizacion de las normas, tanto dentro del mercado Unico
como fuera de él. En 2018 ya habia esbozado este plan en un plan de accion en el que se ha
tocaban temas relacionados con todo tipo de estandares (desde el tamafio de papel A4 hasta la
tecnologia 5G) y en todos los campos e industrias.

Consiste en una propuesta de modificacion del Reglamento sobre la normalizacion; un
informe relativo a su aplicacién, y el Programa de trabajo de la Unién sobre normalizacién

europea para 2022.

2.2.3. Promocién de desarrollo de infraestructuras a nivel regional

Juridicamente, la construccion de las redes transeuropeas de transporte, energia y
telecomunicaciones se encuentra reflejada en los articulos 154, 155 y 156 del Tratado de
Constitucion de la Comunidad Europea.

Gran parte del presupuesto de la UE se ha venido destinando a invertir en sus regiones
menos desarrolladas, en forma de financiacion de infraestructuras estratégicas de comunicacién

y transporte. No se trata de una financiacion a fondo perdido, ya que obliga a los paises miembros

27. Este contexto de la politica de estandares TIC en la UE da lugar a una reglamentacion formada por el «Reglamento
(UE) N° 1025/2012, de 25 de octubre, del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre la normalizacién europea, por el que
se modifican las Directivas 89/686/CEE y 93/15/CEE del Consejo y las Directivas 94/9/CE, 94/25/CE, 95/16/CE,
97/23/CE, 98/34/CE, 2004/22/CE, 2007/23/CE, 2009/23/CE y 2009/105/CE del Parlamento Europeo y del Consejo y por
el que se deroga la Decision 87/95/CEE del Consejo y la Decision 1673/2006/CE del Parlamento Europeo y del Consejo»,
el foro «European Multi stakeholder Platform on ICT Standardisation» creado por la Decisién de la Comision
2011/C349/04, de 28 de noviembre de 2011, el «Programa de trabajo anual de la Unién sobre normalizacion europea,
COM (2013) 561», el «Rolling Plan for ICT Standardisation», la «Comunicacion de la Comisién “Contra la cautividad:
construccion de sistemas TIC abiertos mediante un mejor uso de estandares en la contratacion” (COM(2013) 455 final)»,
y la ETSI — European Telecommunications Standards Institute, CEN — European Committee for Standardization,
CENELEC - European Committee for Electrotechnical Standardization, entidades europeas de normalizacion a las que
la Comisién presta soporte financiero.

28. Reglamento (UE) No 1025/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012, sobre la
normalizacion europea, por el que se modifican las Directivas 89/686/CEE y 93/15/CEE del Consejo y las Directivas
94/9/CE, 94/25/CE, 95/16/CE, 97/23/CE, 98/34/CE, 2004/22/CE, 2007/23/CE, 2009/23/CE y 2009/105/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo y por el que se deroga la Decision 87/95/CEE del Consejo y la Decision no
1673/2006/CE del Parlamento Europeo y del Consejo
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a cofinanciar proyectos con cargo a sus mismos presupuestos, sirve de catalizador para
proyectos en los que participan inversores y proveedores, y crea empleo.

A la construccién de estas redes transeuropeas han contribuido en buena medida los
fondos europeos, sobre todo los instrumentos financieros de solidaridad regional, que son
instrumentos con los que la Comisidon Europea financia actuaciones destinadas al desarrollo de
las regiones y las corporaciones locales. El nacimiento de la UE es el que marca el punto de
partida de estos objetivos que se encuentran plasmados en los presupuestos comunitarios.

Desde 1988 los bloques en los que se estructuran éstos son agricultura, acciones
estructurales, politicas internas, acciones exteriores, gastos administrativos, reservas y ayudas
de preadhesion. Las prioridades en cuanto a la asignacion de recursos se otorgan en base a las
politicas que dictan las direcciones generales (Direcciones Generales y servicios de la propia
Comision).

Cada direccion general define su forma de intervenir, aunque el modo mas habitual es la
convocatoria de programas de ayudas para el desarrollo de proyectos por parte de los Estados
miembros (proyectos de politica regional, empleo, ayuda humanitaria, pesca, energia y
transporte, investigacion, sociedad de la informacion...)

Sin embargo, en la mayor parte de las financiaciones el pago ha sido realizado por los
mismos Estados miembros, como por ejemplo en el caso de los Instrumentos Financieros de la
Politica Estructural destinados al desarrollo regional (de Solidaridad Regional).

Se distinguen dos tipos de instrumentos financieros. Por un lado, se encuentran las
acciones estructurales, y por otro los programas y lineas presupuestarias de gestion directa por
parte de la Comision, gestionadas directamente por las direcciones generales.

A partir de las Acciones Estructurales (de acuerdo con un argumento descentralizador)
hay una gestidén directa por parte de las autoridades nacionales y regionales de los Estados
miembros. Se ftrata de los Fondos estructurales, el Fondo de Cohesién, los Instrumentos
financieros de preadhesién, el Fondo de Solidaridad, el Banco Europeo de Inversiones (BEI), etc.

Los fondos estructurales tienen objetivos especificos. Por ejemplo, el Fondo Europeo De
Orientacion Y Garantia Agricola (FEOGA), el Fondo Europeo De Desarrollo Regional (FEDER),
importantisimo para explicar como se ha dirigido un apoyo especifico a las regiones menos
desarrolladas, y el Instrumento Financiero De Orientacion De La Pesca (IFOP).

El Fondo de Cohesion financia infraestructuras de transporte en aquellos Estados
miembros con un PNB menor del 90% de la media comunitaria. Las otras dos clases de Fondos
Estructurales son parte del eje de integracion de nuevos Estados miembros, y del eje de
subsidiariedad.

En el periodo 2000 a 2006 se produjo una importante redistribucion de los instrumentos
enfocados a la consecucion del equilibrio territorial. Asi, los fondos estructurales se asignaron al
FEDER, FEOGA, FSE Yy, por ultimo, el IFOP. De todos ellos se ha hablado en péarrafos anteriores,
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excepto del FSE, el Fondo Social Europeo, que financia acciones para la formacién y la
reconversion profesional y para la creacion de empleo.

Respecto a FEDER, para el periodo 1994 a 1999 se fijaron cuatro objetivos prioritarios:
la promocion del desarrollo y el ajuste estructural de regiones subdesarrolladas, la convergencia
de regiones o subregiones seriamente afectadas por el declive industrial, el fomento del
desarrollo y ajuste estructural de las areas rurales, y el desarrollo y ajuste estructural de regiones
con baja densidad poblacional.

En el periodo 2000- 2006 se definieron con mas precision los objetivos: desarrollo de
regiones menos desarrolladas, reconversion de zonas con deficiencias estructurales,
cooperacion inter- regional, desarrollo sostenible de zonas urbanas, creacion de estrategias
innovadoras en favor de la competitividad regional, y transporte y medio ambiente. Estos
objetivos se tradujeron en tres temas prioritarios de trabajo: la economia regional basada en el
conocimiento y en la innovacion tecnoldgica, la sociedad de la informacion al servicio del
desarrollo regional, y la identidad regional y el desarrollo sostenible.

Para el periodo 2007- 2013 se definieron varios campos prioritarios: innovaciéon y
economia del conocimiento, intervencion en temas relacionados con el medio ambiente y
prevencion de riesgos naturales, el acceso a los servicios de transporte y telecomunicaciones, el
desarrollo de actividades econdémicas y sociales transfonterizas, el establecimiento y desarrollo
de la cooperacién trasnacional, y el fomento de la creacion de redes e intercambio de
experiencias entre regiones.

Entre 2014 y 2020 la mayor parte de los objetivos se fijo inicialmente en torno a cuatro
prioridades importantes: investigacion e innovacién, Agenda Digital, apoyo a Pymes y una
economia con bajas emisiones de carbono (eficiencia energética y energias renovables). Existia
ya una clara orientacion hacia la sostenibilidad como eje prioritario.

En 2020, la pandemia de COVID-19 demostré claramente <<...que proteger el buen
funcionamiento del mercado uUnico es vital para la UE. La crisis ha puesto de manifiesto el papel
esencial que desempefia el transporte, asi como los costes sociales, sanitarios y econémicos de
limitar seriamente o incluso restringir por completo la libre circulacion de personas, mercancias
y servicios. A fin de reforzar la autonomia estratégica y la resiliencia de la UE y sortear cualquier
crisis, resulta fundamental preservar las cadenas de suministro y contar con un enfoque europeo
coordinado en materia de conectividad y actividad de transporte>>.

Por ello se fija como estrategia <<... Reducir significativamente sus emisiones y ser mas
sostenible es, con creces, el reto mas serio al que se enfrenta el sector del transporte. Al mismo
tiempo, esta transformacion brinda grandes oportunidades para mejorar la calidad de vida y para
que la industria europea, en todas las cadenas de valor, se modernice, cree puestos de trabajo
de gran calidad, desarrolle nuevos productos y servicios, refuerce su competitividad y aspire al
liderazgo mundial en un momento en que otros mercados avanzan rapidamente hacia una

movilidad sin emisiones>> (Comision Europea, 2020).
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El Mecanismo NextGeneration EU contiene el enfoque que se ha disefiado para afrontar
este nuevo proceso de actualizacion, de forma mas ecoldgica, mas digital, mas resiliente, y mas
estratégica para los retos de las economias de los paises miembro. Cada pais ha presentado un
analisis de sus necesidades, y ha recibido o esta recibiendo su aportacion correspondiente.

Otro tipo de ayuda es la “Ayuda a la Recuperacion para la Cohesion y los Territorios de
Europa (REACT-UE), que amplia las medidas del programa NextGeneration EU poniendo a
disposicion los fondos del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), del Fondo Social
Europeo (FSE), y del Fondo de Ayuda Europea para las Personas Mas Desfavorecidas (FEAD),
sin olvidar fondos adicionales como los del programa Horizonte 2020, InvestEU, Desarrollo Rural
o el Fondo de Transicién Justa (FTJ).

La recuperacion de estos fondos se prevé se realice a través de los recursos habituales
del presupuesto de la UE (derechos de aduana, contribuciones de los Estados miembros sobre
la base del “Impuesto sobre el Valor Afadido” (el IVA) las contribuciones basadas en la renta
nacional bruta, y a partir de 2021 una nueva contribucién nacional basada en los residuos de
envases de plastico no reciclados.

Para que los paises miembros puedan financiar estos fondos se ofrecen préstamos en
los mercados a costes mas favorables, se emiten bonos (por ejemplo, el programa SURE, y se
acuerdan estrategias de financiacion con las mejores condiciones.

Otra de las vias de intervencién son las Iniciativas Comunitarias, entre las que
actualmente encontramos INTERREG Il (Promociéon de la Cooperacion Transfronteriza,
Transnacional e Interregional), LEADER PLUS (Fomento del Desarrollo Rural a través de
Iniciativas de Grupos de Accion Local), EQUAL (Lucha contra la Practica de la Discriminacion y
las Desigualdades en el Acceso al Mercado Laboral), y URBAN Il (para favorecer la revitalizaciéon
econdmica y social de ciudades y areas periféricas en crisis).

Los programas de Ayudas de Gestion Directa son instrumentos de cofinanciacién (tanto
los programas como las lineas presupuestarias) que la Comunidad Europea concede para la
aplicacién de politicas comunes en materias como la investigacién y el desarrollo, la educacion,
la formacion, el medio ambiente, la proteccién de los consumidores, y la informacién y ejecucion
de politicas exteriores de la UE. Se conceden a organismos publicos o privados, y en muy pocos
casos a particulares.

Los programas IDA e IDABC han sido la base mas importante de esta construccion. Sus
antecedentes se encuentran en el INSIS?° (1982), el CADDIA3C (1985), TEDIS3' (1987), el llI
Programa Marco (que transcurre entre 1991 y 1994) ESPRIT (Investigacion), RACE

(Comunicaciones de banda ancha), y una serie de aplicaciones telematicas de interés general

29. Un sistema comunitario interinstitucional de informacion para permitir el intercambio electronico de informacion entre
las administraciones de las instituciones comunitarias y los Estados miembros.

30. Intercambio de datos de agricultura, aduanas.

31. Intercambio de datos de agricultura, aduanas.
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Las llamadas “Decisiones IDA” (Interchange of Data Between Administrations) se
construyen en base a la experiencia en ENS®2, la base de las redes transeuropeas. El objetivo
es mejorar los procesos de toma de decisiones a escala europea, facilitando la operacién del
mercado interno

La evolucién del IDA | (el IDA 1l) parte del programa TESTA Il. Se desarrolla sobre la
base de las guias de arquitectura propuestas por IDA y apoya la implantacion de aquellos
estandares y servicios telematicos que se declararon en IDA |. Estos estdndares telematicos
(correo electrénico, EDI, etc.) se definen a partir de la interconexion de redes administrativas de
los Estados miembros, que por cierto circulan por una red troncal comun (EuroDomain)
superando el modelo de conexiones que tiene una arquitectura caracteristica formada por nodos
como Eurogate, LocalDomain (intranets de los Estados miembros), la Comision, el Consejo de
Europa, etc.

Por otro lado, los programas TEN- Telecom y e- TEN son iniciativas dirigidas a los
sectores de energia, transporte y telecomunicaciones). La primera iniciativa dentro de las redes
transeuropeas de telecomunicaciones fue el programa EuroRDSI (RDSI — Red Digital de
Servicios Integrados) que promovia el uso de las infraestructuras RDSI.

El ambito de TEN- Telecom es mas amplio ya que su objetivo es el lanzamiento de
aplicaciones cuyas bases tecnolégicas ya estan desarrolladas, propiciando asi la gestaciéon de
la sociedad de la informacién, sin promover ninguna infraestructura de telecomunicaciones en
particular. TEN- Telecom no es un programa de |+D, por este motivo no esta incluido en el
Programa Marco. Su objetivo es fomentar el despliegue y la validacién comercial de aplicaciones
y servicios telematicos de interés publico a nivel europeo, con el objetivo ultimo de que las redes
transeuropeas de telecomunicaciones contribuyan de esta forma a una implantacién efectiva de
la sociedad de la informacién.

Los proyectos que se promueven en el marco de este programa han de demostrar que
conllevan claramente beneficios socio- econémicos y que tienen la madurez suficiente para ser
desarrollados a corto plazo. Se les requiere también un plan de negocios y un compromiso firme
de financiacion para su desarrollo.

El programa e- Ten es un programa de la Comunidad Europea de apoyo al despliegue
transeuropeo de servicios basados en las redes de telecomunicacion (servicios electrénicos). Se
centra fundamentalmente en los servicios publicos. Continua con la labor emprendida con el
programa EuroRDSI cuyo objetivo era la armonizacién técnica como plataforma de servicios. En

1997 se aprobo el primer conjunto de directrices del programa.

2.2.4. Investigacion y Desarrollo Tecnolégico (I+D+i)

32. European Nervous System
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El apoyo al desarrollo tecnolégico en materia de TIC esta definido en los articulos 163 a
172 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea. Por otro lado, el titulo I, articulo I-3 de la
Constitucion Europea senala expresamente que la Union "promovera el progreso cientifico y
técnico."

A pesar de ello, la trayectoria de la UE en materia de politicas de apoyo a la Investigacion
y el Desarrollo Tecnoldgico, y concretamente en el ambito de la promocion de la sociedad de la
informacioén, no siempre ha sido uniforme. Este vaivén ha quedado también reflejado en la
estrategia presupuestaria, tal y como mostramos en el capitulo correspondiente a este factor.

Con anterioridad al primer Programa Marco (1984- 1987) -e incluso durante el desarrollo
del mismo- la investigacion se centré en los campos del acero y del carbon, la energia nuclear y
la agricultura. En 1940 se habia creado el primer centro de investigacién a nivel europeo, la
Organizacion Europea para la Investigacion Nuclear (CERN), cuyo fin era la investigacion en el
area de la fisica de particulas. El resto de los organismos basaron su actividad en la emision de
directrices de comportamiento econémico y politico.

Hasta 1974 no comenzaron a concebirse proyectos de politica cientifica comunitaria. Se
crearon entonces el Comité sobre Investigacion Cientifica y Técnica (CREST), y la Fundacion
Europea de la Ciencia (ESF). Esta ultima no se formé como proyecto exclusivamente
comunitario.

A partir de este momento se configurd la estructura de los programas, que cubria seis
areas: energia, recursos, medio ambiente, condiciones de vida y trabajo, servicios e
infraestructura, e industria. Las actividades de investigacion se llevaban a cabo de acuerdo con
tres tipos de acciones, acciones directas -llevadas a cabo por el Centro Comun de Investigacion
y financiadas completamente por el presupuesto general de las Comunidades, acciones
indirectas — ejecutadas por centros de investigacion publicos o privados de los Estados
Miembros, con la subvencion del 50% de los gastos a cargo de la Comunidad, y acciones
concertadas, en las que la Comunidad solo financiaba la coordinacién de la investigacién y la
difusion de los resultados.

En el segundo Programa Marco se puso una especial atencion a la investigacion de
interés para la industria, que recibi6 cerca del 60% del presupuesto, con las areas de "Energia"
y "Tecnologias de informacién y telecomunicaciones" como areas mas subvencionadas. El tercer
Programa se siguié concentrando en las areas de tecnologias de la informacion y energia,
aunque en menor medida (medioambiente, biotecnologia y agricultura aumentaron). También
comenzaron a potenciarse actividades relacionadas con la difusion de los resultados de la
investigacion y la formacion y movilidad de los investigadores.

A partir del Cuarto Programa Marco se separé la investigacion en materia nuclear,
definiéndose el Programa de la Comunidad Europea de la Energia Atomica (EURATOM) para

investigacion y formacion.
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A partir de los afios 90, y a raiz de la publicacion de dos documentos de la Comision (el
“Libro blanco sobre crecimiento, competitividad y empleo: retos y pistas para entrar en el siglo
XXI”y el “Libro verde sobre la innovacion”3? se revisé la politica de TIC, por varias causas: porque
la brecha tecnoldgica con EEUU no habia disminuido con las politicas anteriores, porque se
buscaba la coordinacion e integracion de la IDT con otras politicas de la UE, y porque comenzé
a surgir una demanda de obtencién de beneficios sociales de los recursos empleados en 1+D,
dejando a un lado el objetivo del incremento de la competitividad.

Comenzaron a promoverse actividades como el fomento de una cultura de innovacion,
el establecimiento de un marco juridico, normativo y financiero favorable, o la articulacion de una
mejor investigacion e innovacion a nivel nacional y comunitario.

Surgid entonces el Quinto Programa Marco, que mantuvo como eje principal el fomento
de la competitividad industrial (los programas de tecnologias de la informacion, comunicacion y
materiales), pero que conté con factores innovadores como la busqueda de participacion de las
pequefas y medianas empresas.

Precisamente la cumbre europea de Lisboa del afio 2000 fijé el objetivo prioritario de
transformar a la UE en la economia mas dinamica y competitiva del mundo para el afio 2010. La
I+D jugé una vez mas un papel fundamental ya que este objetivo debia lograrse a través de la
creacion del “Espacio Europeo de Investigacion” y de la implantacién de una cultura de la
innovacion.

Gracias a una situacion econémica favorable, el objetivo de conseguir el pleno empleo
parecia factible en 2002. Sin embargo, la desaceleraciéon de la economia y las dificultades
estructurales de los Estados miembros, impidieron a la UE llegar a este objetivo.

Por ello el Sexto Programa Marco (2002- 2006) incluyd un apartado especialmente
importante que no se habia dado en anteriores Programas: la tematica de los Ciudadanos y la
gobernabilidad en la Sociedad del Conocimiento. Consideraba como actores potenciales en la
participacion de estos programas a las Universidades, a los investigadores, a las Empresas (ya
fueran grandes o Pymes, aunque pretendia mayormente fomentar la participacion de éstas
ultimas) y las administraciones publicas.

El Séptimo Programa Marco de investigacién abarcé el periodo 2007 a 2013, e intentd
responder a la estrategia que la UE persiguié desde la Cumbre de Lisboa, intentando lanzar su
politica de investigacion. Para ello aumentd considerablemente el presupuesto anual de la UE
en materia de investigacion.

Este programa se articuld alrededor de cuatro programas principales y se simplificé en

gran parte para ser mas accesible a los investigadores y mas eficaz3*: cooperacion, ideas,

33 “(Libro Blanco sobre Crecimiento, Competitividad y Empleo: Retos y Pistas para Entrar en el Siglo XXI, 1993),y (Libro
Verde sobre la Innovacion, COM(95) 688, 1995).

34. Para ello se adoptaron medidas especificas para simplificar la aplicacion del programa marco como la racionalizacion
de los sistemas de financiacion con una eleccion reducida de instrumentos para una mayor coherencia en la financiacion,
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personas y capacidades35. Ademas, existia una quinta categoria, correspondiente a las acciones
directas del Centro Comun de Investigacion (CCl) y las acciones cubiertas por el programa marco
Euratom en materia de investigacion sobre la energia de fusion, y la fisiéon nuclear y la proteccion
contra las radiaciones.

En Espana, el programa Horizonte 2020, enmarcado en el Octavo Programa Marco
financia proyectos de 1+D+i en diversas en el periodo comprendido entre 2014 y 2020, a través
de la definicidn de tres pilares (ciencia excelente, liderazgo industrial y retos sociales) integrando
por primera vez todas las fases de la gestion del conocimiento. Los proyectos financiados con
cargo a esta iniciativa son principalmente de colaboracién transnacional.

El Plan Presupuestario 2020 (Ministerio de Economia y Empresa, 2019) recoge la
asignacion presupuestaria en |+D+i (recomendaciéon de inversiéon 3.1, centrar la politica
econdmica de inversion en el fomento de la innovacién) con medidas como el refuerzo de
instrumentos publicos de apoyo a la |+D+i, el desarrollo de una Estrategia Nacional de
Inteligencia Atrtificial, el despliegue de infraestructuras digitales, la creacion de un Observatorio
de tecnologia inalambrica 5G, la atraccién de grandes instalaciones y proyectos cientificos como
el superordenador europeo de EuroHPC, el Plan estratégico de apoyo integral al sector de la
automocion, la estrategia de digitalizacion del sector agroalimentario, forestal y de medio rural,
el apoyo a la industria de construccion naval.

Es la primera vez que el programa abarca todas las fases del proceso de innovacion,
desde la generacién de la idea hasta la explotacion en el mercado. Sus fondos estan
mayoritariamente gestionados por la RTD (Direccion General de Investigacion), por la REA
(Agencia Ejecutiva de Investigacion), y por la EASME (Agencia Ejecutiva para Pequeinas y
Medianas Empresas).

Horizonte Europa es el 9° programa marco de investigacién e innovacion, y entra en vigor
desde enero de 2021. Intenta abordar desde las perspectivas de la innovacién y el impacto social
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (SDG) de las Naciones Unidas, a través del nuevo

instrumento de Misiones de Investigacion.

el uso de un lenguaje mas simple y menos burocratico para que la opinion publica pueda comprenderlo, la reduccion del
nimero y del tamafio de los documentos oficiales, la simplificacion de las gestiones exigidas por parte de los
participantes, la reduccion de los controles preparatorios antes de la aprobaciéon de un proyecto, una mayor autonomia
de los grupos asociados, y la simplificacion del proceso de seleccion de proyectos.

35. Respecto a los distintos programas especificos, el objetivo del programa “Cooperacion” se centraba en estimular la
cooperacion y reforzar los vinculos entre la industria y la investigacion en un marco transnacional., consolidando el
liderazgo europeo en ambitos clave de la investigacion. Los nueve campos tematicos que incluia- autbnomos en su
gestion, pero complementarios en su aplicacion- son salud, alimentos, agricultura y biotecnologia, tecnologias de la
informacion y la comunicacion, energia, medio ambiente (incluido el cambio climatico), transporte (incluida la
aeronautica), ciencias socioeconémicas y humanidades, y seguridad y espacio. El programa “ldeas” apoyé la
investigacion exploratoria de nuevos conocimientos que cambiaron fundamentalmente a los proyectos mas ambiciosos
e innovadores. Por otro lado, el programa “Personas” pretendio mejorar las perspectivas de carrera de los investigadores
en Europa y atraer mas jovenes investigadores de calidad, favoreciendo las posibilidades de movilidad y formacion a los
investigadores europeos. Finalmente, el programa “capacidades” tuvo como objetivo reforzar la calidad y la
competitividad de la investigacién europea, invirtiendo mas en las infraestructuras de investigacion en las regiones menos
desarrolladas, en la formacién de polos regionales de investigacion y en la investigacion en favor de las PYME.
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Los ejes principales -complementarios e interrelacionados- son: ciencia excelente;
desafios mundiales y competitividad industrial europea; Europa innovadora y; ampliacién de la
participacion y refuerzo del Espacio Europeo de Investigacion.

Es en el eje de desafios mundiales y competitividad industrial europea se situarian las
misiones y asociaciones de investigacion (adaptaciéon al cambio climatico, incluida la
transformacion social, cancer, ciudades climaticamente neutras e inteligentes, océanos, mares,
aguas costeras e interiores saludables, y salud del suelo y alimentacion. En el tercer eje, Europa

Innovadora, se consolidara el Consejo Europeo de Innovacién (EIC).
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2.3. Resumen

economias

Objeto: Analisis de politicas publicas basadas en la promocién de TIC a nivel EU. Incorporacion de estas en las

Opciones ——» No intervencion en los mercados (ej. caso norteamericano)
\A Intervencion

Caso de los paises
miembros de la UE

- Potenciacion del consumo nacional

- Proteccidn a este tipo de industrias

- Subvencion a la industria digital

- O bien dejando que el mercado acttie a su albedrio, aunque
definiendo un marco regulatorio de actuacion en aras de un
‘servicio universal’

Politica de
armonizacion del
mercado de
comunicaciones

Estrategia [+ [
normalizacion y
estandarizacion

Promocion de
desarrollo ([3]
infraestructuras a
nivel regional

Investigacion
desarrollo
tecnolégico

Evolucion de la regulacion de la actuacion de las empresas de
telecomunicaciones en el marco de un mercado muy competitivo

Oferta de un marco normativo que adopte, reconozca y defina los estandares
técnicos de la industria digital

Fijacion de unos estandares de interoperabilidad y de unas directrices respecto
a la comunicacion

El cumplimiento de las normas armonizadas garantiza que los productos se
ajusten al Derecho de la Unién, que alcance objetivos relacionados con la
neutralidad climatica y con una economia resiliente y circular, y que lidere el
trabajo en los foros e instituciones internacionales mas importantes

Para incrementar la competitividad de las empresas y eliminar los obstaculos al
comercio internacional, la UE ha creado una serie de instituciones dedicadas a
la normalizaciéon técnica, emitiendo normas técnicas que garantizaran la
equiparacion entre los equipos disefiados en la UE, y los del resto del mundo
También se han establecido métodos y procedimientos necesarios para
comprobar y certificar la conformidad de estas normas (sobre todo en el ambito
de la informatica y las telecomunicaciones)

Promocion de la construccion de las redes transeuropeas de transporte, energia
y telecomunicaciones, algo a lo que se ha dedicado gran parte del presupuesto
de la UE

Para ello se han dispuesto diferentes mecanismos de financiacion, unos a fondo
perdido (en el caso de las regiones menos desarrolladas), y otros cofinanciados
con otros actores como empresas, operadoras tecnolégicas, administraciones
publicas...

Diseiio de las politicas de 1+D

Los sucesivos programas marco en Europa han ido dotando cantidades cada vez
mas importantes a este capitulo

En estos programas el especial tratamiento de las TIC las ha configurado como
un factor fundamental en la construcciéon de un circulo retroalimentado de
conocimiento
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3. Relaciones intergubernamentales y aplicaciéon del enfoque de las relaciones
entre niveles territoriales

El actual proceso de descentralizacion territorial -que ha supuesto una transformacion
radical del modelo organizativo- no puede comprenderse sin situarlo en un contexto mas general,
caracterizado por los procesos de instauracion del régimen democratico, el descentralizador
fiscal (que hasta este momento habia sido inexistente, y que culmina en la creacion de un nivel
hacendistico regional autonémico y local) y el de integracién europea.

El proceso democratizador y modernizador emprendido desde la promulgaciéon de la
Constitucion Espanola de 1978, hizo que las demandas sociales aumentaran y que el sector
publico adquiriera un peso mayor, pero también una necesidad de racionalizaciéon y de
optimizacién de sus recursos. Coincidié en el tiempo con la transformacién del viejo Estado
centralizado en uno nuevo con diferentes niveles territoriales (local, autondmico y central), y
exigié una gran renovacion institucional, una mayor proximidad a los ciudadanos, y una demanda
de optimizacién de los servicios de forma que no hubiera solapamiento entre administraciones.

En este sentido se definen como principios legitimadores fundamentales la autonomia
(capacidad de gestion y de definicion de estrategias, objetivos y politicas), la diversidad territorial
(concretada en diecisiete CCAA, dos Ciudades Autébnomas y mas de ocho mil EELL), la
subsidiariedad (principio que se basa en la idea de la autoridad superior debe suplir las carencias
de otras de rango inferior), la eficacia, la cooperacién (consecuencia de la diversidad territorial),
y el desarrollo integrado del territorio. Este ultimo principio implica una visién integrada tanto de
politicas y acciones como de enfoques a todos los niveles (Agranoff, 1993).

Este ultimo principio tiene mucho que ver con las acciones emprendidas desde la
Comisién Europea, que aboga por la descentralizacién territorial politica y administrativa como
fundamento para alcanzar un nivel de sostenibilidad econémica y de gobierno participativo.

El proceso de integracion europea ha venido afectando a todos los 6rdenes del Estado:
el econdmico, el monetario, el administrativo... que debieron adaptarse a las necesidades de
armonizacion europeas.

La Constitucion espafnola de 1978 abrié a las CCAA un horizonte de posibilidades
respecto a nuevas formas de estructuraciéon de las Administraciones publicas. Sin embargo, el
proceso descentralizador emprendido en este periodo tuvo que empezar haciendo frente al
problema de la concepcion de autonomia que tenian las tres nacionalidades histéricas y el
gobierno central (Pais Vasco, Catalufa y Galicia). Estas CCAA impulsaron el proceso y
contribuyeron a disenar el modelo de Estado.

En 1992 se produjo el proceso de atribucién de competencias que al resto de las CCAA
les faltaban para igualarse con estas comunidades histéricas, terminando este proceso entre
1997 y 2001.

A partir de esta fecha el modelo ha sufrido una permanente revisiéon que ha llevado a la

propuesta de un nuevo Estatuto para el Pais Vasco y la reforma del Estatuto Catalan (octubre
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de 2002) asi como a la aprobacion de nuevos Estatutos entre 2006 y 2007. En la actualidad el
proceso de revision y aprobacién contintia abierto, asi como la aprobacion de una nueva forma
de financiacion autonémica.

Una segunda caracteristica ha sido la relacion existente entre la resistencia al cambio de
ciertos sectores de la propia Administracién Central, opuestas a la voluntad descentralizadora,
reformadora y modernizadora de los sucesivos gobiernos, como lo demuestra la dificulta de la
misma estructura de los Presupuestos Generales del Estado para calcular el coste efectivo y de
medios que debian ser traspasados a las CCAA, datos fijados para gobernar un Estado
centralista, en un proceso de descentralizacion profundo y acelerado por las presiones politicas
y sociales.

Estos motivos han condicionado la velocidad del proceso descentralizador, a tal punto
que se ha se ha producido mas en funcion de la composicion de las mayorias parlamentarias y
de la necesidad de alcanzar mayorias de investidura o aprobacion de los presupuestos, antes
que por una verdadera politica de Estado (Alonso, La descentralizacion espafiola y el Estado
autondémico actual: una visién presupuetaria, 2014).

Por otro lado, la indefinicién de competencias exclusivas (tanto del gobierno central como
de las CCAA) en el texto constitucional, se ha debido solucionar con acuerdos a lo largo del
tiempo.

Para exponer los periodos correspondientes nos apoyaremos en la cronologia de Ixone
Alonso Sanz (Alonso, 2014), que establece cuatro fases en este proceso descentralizador a partir
de la influencia que ha ejercido el factor presupuestario (1979 a 1983, 1984 a 1992, 1993 a 2001,
2002 a 2008. A continuacion, intentaremos acoplar esta periodificacion a nuestra division
cronoldgica.

3.1. Periodos del proceso descentralizador
3.1.1. Periodo anterior a 1978
Antes de 1978 hubo intentos de dar solucion al problema del conflicto secular de la
configuracion del Estado y de su organizacion territorial. A la falta de éxito de los proyectos
descentralizadores del siglo XIX y otros posteriores, se suma la Constitucion de 1931, que situé
a Espafia entre el Estado unitario y el Estado federal, y que quedd truncada por la Guerra Civil.
Si bien es cierto hubo una serie de antecedentes de reconocimiento en los estatutos
juridicos llamados “fueros” (fueros, fueros locales o fueros municipales), promulgados en un
determinado momento historico, a algunas localidades. Su finalidad era regular la vida local
determinando los derechos y privilegios que otorgaba la autoridad competente en esa localidad.
Mas bien se definia como un sistema de integracion de muchas unidades sociales
preexistentes en una nueva estructura, al amparo de un texto normativo que reconoce el derecho

-que no la obligacién- a constituirse como Comunidad Auténoma (Garrido, 2000).
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3.1.2. Periodo transcurrido entre 1978 y 1983

En este periodo, y a partir de la promulgacion de la Constitucion de 1978, se aprobaron
los diecisiete estatutos autondmicos que dieron lugar a las correspondientes CCAA. Los primeros
fueron los Estatutos vasco y catalan en 1979 por via del articulo 151 (la via rapida). Las
transferencias en educacion (se transfirié un primer bloque correspondiente a la ensefianza no
universitaria, entre 1980 y 1983, y el de la ensefianza universitaria, que tuvo lugar poco después).

El consenso de que se disfrutdé para consolidar los otros estatutos quedd roto con el
gallego y con el andaluz, debido al tratamiento diferencial que el gobierno optd por dar a las
autonomias vasca y catalana.

A raiz de esta falta de consenso, la redaccion del informe de la Comisién de Expertos
sobre Autonomias de 1981 arrojé algunas luces que fueron importantes para proceder con el
resto de los estatutos. Una de las conclusiones era que la articulacion del proceso
descentralizador se hizo en base a una concepcion no fijada constitucionalmente, y se llevo a
cabo mediante acuerdos entre partidos politicos.

Los “Pactos Autondmicos” (31 de julio de 1981) fueron una propuesta de solucion de
este problema, pero unicamente fueron aprobados por PSOE y UCD, y rechazados por el PCE,
Alianza Popular y los partidos nacionalistas.

La aprobacién del resto de los Estatutos termind en 1983. Consideraron tanto la
aplicacion del sistema de financiacion autonémica como el anteproyecto de una Ley Organica de
Armonizacion del Proceso Autondmico (LOAPA), que fue parcialmente anulada por el Tribunal
Constitucional por sentencia (STC 76/1983), reforzando las posiciones juridicas de los Estatutos
de Autonomia.

En 1983 se celebraron elecciones en los Parlamentos de las CCAA donde el proceso
estaba pendiente, y a continuacién entr6 en funcionamiento el sistema autonémico tal y como lo

consideramos actualmente.

3.1.3. Periodo transcurrido entre 1984 y 1990

Las sentencias emitidas en este periodo por el Tribunal Constitucional son una muestra
de la conflictividad del proceso autondmico, especialmente aquellas en las que la principal causa
era la diferencia de percepcion del concepto “Autonomia” que tenian las tres comunidades
histéricas (Pais Vasco, Catalufia y Galicia) y el gobierno central.

Mientras tanto, el proceso de construccién de la realidad autonémica se construia mas
bien por las CCAA del articulo 151 de la Constitucion Espafiola, mientras que las CCAA del
articulo 143 de la CE no tuvieron tanta influencia en este proceso transformador del Estado. Se
fij6 un periodo de cinco afios -transitorio- para que, finalmente, las CCAA de “via lenta” pudieran
fijar sus competencias.

En cuanto a la forma de realizar la modificacién de los estatutos, la Constitucién indicaba

que ésta se haria a peticion de las CCAA. Sin embargo, el gobierno defini6 un paquete
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homogéneo de transferencias a todas las autonomias mediante una ley organica, basandose en
el principio de igualdad territorial.

Finalmente, en 1988 el gobierno admitié la negociacion en bloque de la ampliacion
competencial, lo que no satisfizo a comunidades como Castilla y Ledn, Islas Baleares, Aragén y
Asturias, que comenzaron a estudiar sus reformas estatutarias, presentdndolas en su
Parlamento autonémico correspondiente y en las Cortes. En 1992 finalmente los dos grandes
partidos estatales -PSOE y PP- pactaron el 28 de febrero de 1992 los Acuerdos Autondémicos
(Alonso, 2009).

3.1.4. Periodo transcurrido entre 1991 y 1996

Los acuerdos de 1992 habian definido ya las competencias a las que llegarian las
comunidades de via lenta, asignando 32 nuevas competencias para igualarlas con el resto. Esto
quedo plasmado en la Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre, con la que se abria incluso el
camino a las reformas para estas ultimas comunidades.

En la practica, la totalidad de materias en educacion no finalizé hasta la promulgacion de
la LOGSE, y las de sanidad fueron aplazadas. El resultado fue un importante endeudamiento
producido por disfuncionalidades en el proceso de presupuestacion, asignacion presupuestaria
y pago.

Al finalizar las ultimas transferencias relacionadas con la sanidad, el gobierno dio por

concluido el proceso autonémico.

3.1.5. Periodo transcurrido entre 1997 y 2004

En octubre de 2002, la peticién de modificacién del Estatuto Vasco® y la polémica a la
que dio lugar dieron paso a nuevas reformas como la de la Comunidad Valenciana y Catalufa
en 2006, y la de las Islas Baleares, Andalucia, Aragon y Castilla y Le6én en 2007.

Mientras los dos partidos mayoritarios, PSOE y PP, estudiaban la forma de llevar a cabo
el segundo proceso descentralizador, intentando al mismo tiempo transferir competencias al nivel
local, las criticas se fueron generalizando. La polémica y el nivel de insatisfaccién de otras
comunidades favorecieron el impulso de reforma del Estatuto de Cataluia

El 3 de octubre de 2002 el Parlamento catalan aprobd iniciar el proceso de reforma
estatutaria en la siguiente legislatura, dando comienzo en junio de 2004. Los dos ejes
fundamentales de este debate fueron el nuevo modelo de financiacién -inspirado en el modelo
federal aleman- y la reconsideracion de sus competencias hacia su definitiva transferencia por

parte del gobierno central. El texto fue aprobado por el Parlamento catalan el 30 de septiembre

36. El nuevo Estatuto Politico para Euskadi, fue aprobado por el Parlamento vasco el 30 de diciembre de 2004. EI
Congreso de los Diputados lo rechazé el 1 de febrero de 2005.
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de 2005. Este texto fue aprobado por las Cortes Generales y finalmente en referéndum en

Catalufia, en junio de 2006.

3.1.6. Periodo transcurrido entre 2005 y 2011

El Estatuto catalan aprobado fue relevante desde el punto de vista de las relaciones
intergubernamentales, ya que la forma en que la financiacion se ha tratado fue empleada como
referencia para el nuevo sistema de financiacion de las comunidades, reforzando la
corresponsabilidad fiscal y haciendo una revision del sistema de transferencias
intergubernamentales.

El texto es el resultado de una negociacion tanto dentro del Parlamento catalan como
fuera de él. Finalmente, el Estatuto fue aprobado a pesar de ser recurrido ante el Tribunal
Constitucional por el PP, el Defensor del pueblo y cinco CCAA. Protege a Catalufia como nacién
-texto incluido en el preambulo- de las injerencias de la legislacién basica del Estado, y refuerza
la bilateralidad y nuevas previsiones en materia de financiacion, claramente orientadas a la

mejora en la obtencion y gestién de sus propios recursos.

3.1.7. Periodo transcurrido entre 2012 y 2022

Este convulso periodo estd determinado por una serie de tensiones, originadas
principalmente por las competencias que cada una de las partes, el gobierno central y las
nacionalidades histéricas, pugnan por tener. Al primero se le achaca la resistencia a la reforma
descentralizadora. A las CCAA se las critica por su desigual nivel de exigencia en cuanto a
numero de traspasos y de recursos asignados para gestionarlas (con la consiguiente falta al
argumento de solidaridad interterritorial y por el propdsito de intentar conseguir estos recursos a
cualquier precio.

Existe la duda de si en el contexto de este proceso se deberia haber resuelto primero
conceptualmente si las reformas debian ser centrifugas (comenzando por el nivel central hacia
los niveles autonémico/ local), centripeta (comenzando por los niveles local y autondmico, hacia
el nivel central), o implicando simultaneamente a todos los niveles territoriales.

La cuestién se ha resuelto a menudo mediante negociaciones politicas, y no por
planteamientos técnicos. El hecho es que el ritmo de las transferencias se ha llevado a cabo mas
en funcién de la composicién de las camaras parlamentarias y de la necesidad de apoyar
aprobaciones legislativas, que en funcién de un calendario de competencias y de las
transferencias y asignaciones presupuestarias necesarias para su ejecucion.

A dia de hoy se pueden encontrar multitud de estas competencias gestionadas en ambos
niveles territoriales. Se dan los casos de presupuestos avalados por las correspondientes
politicas publicas en el nivel general de la administracién espafola, e incorrectamente ejecutados

en el nivel autonémico debido a la falta de asignacion inicial (que puede haber sido detraida de
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otros capitulos presupuestarios), y viceversa. Respecto a los resultados, son los érganos de
control del gasto en cada uno de los niveles los que dictaminan el resultado.

Sin embargo, la evidencia de esta afirmacion se encuentra en el nimero de recursos que
el Tribunal Constitucional ha debido dirimir en relacién con los conflictos competenciales. Cada
vez este 6rgano se encuentra mas saturado. Es un indice de que, posiblemente, la cuestion
descentralizadora de la Administracion Publica deba ser atajada con una reforma legislativa
uniforme en la que se tome la decision de acometer mas transferencias -0 acometerlas de otra
forma diferente, o de detraerlas.

El ultimo capitulo de este sistema de relaciones tiene que ver con la presion de los
partidos nacionalistas en su busqueda de un mayor peso politico, en detrimento del tradicional
sistema de relaciones territoriales. En la actualidad, una vez mas, el sistema de mayorias y la
inestabilidad parlamentaria han jugado un papel fundamental en la demanda de un nuevo orden
territorial que, ciertamente, necesita ser modificado en el mismo texto constitucional

Es importante sefalar el juego de estas mayorias parlamentarias en favor de los partidos
de izquierdas junto al extremismo nacionalista, pero también lo es subrayar el surgimiento de
partidos de tendencia ultraderechista, con un programa electoral en el que esta definicién del
orden territorial es completamente divergente del que persiguen estas coaliciones de corte
federalista. En ambos lados la redefinicién del orden constitucional esta planteada en sus

respectivos programas electorales.

3.2. Ejes de las relaciones intergubernamentales

En el &mbito local la Constitucion del 78 ha dejado su cerco de ambigtiedad respecto a
la interpretacién de sus competencias. En su articulo 2 se indican como principios fundamentales
la unidad de la nacion espafiola, el reconocimiento de la autonomia de las nacionalidades que la
han configurado histéricamente, y la solidaridad -que actia como factor limitante de los dos
principios anteriores.

A lo largo del proceso de consolidacion del orden territorial fijado por la Constitucién
Espafnola de 1978 se habia venido primando institucional y fiscalmente la unidad territorial
autondémica, o por lo menos esta era una de las principales conclusiones a que se llegé en el
estudio que realiz6 la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (de aqui en adelante,
FEMP) en el afio 2004 (Federacion Espanola de Municipios y Provincias, 2004).

Por naturaleza, las CCAA no tienen soberania, y si autonomia politica y administrativa.
En cuanto a su organizacion, no hubo un modelo claro predeterminado, y las pocas referencias
legales existentes se circunscriben a sus competencias (art. 148/1 de la Constitucion Espariola),
al control de sus 6rganos por la via contencioso/ administrativa (art. 153.c de la Constitucion
Espafola), y a la existencia de la figura del delegado del gobierno (art. 154 de la Constitucion

Espafiola).
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Politicamente, con la practica y las sucesivas declaraciones de los Estatutos de
Autonomia vino un modelo de implantacion que comprendia una Asamblea, que elegia a un
presidente propuesto previamente en un contexto electoral restringido a los votantes
empadronados en la CCAA correspondiente, sometido a control parlamentario y a las respectivas
mociones de confianza y de censura, y un Consejo de Gobierno.

En cuanto a la configuracion administrativa, en 1981 hubo una Comisién de Expertos
que propuso un modelo de administracion descentralizada3’, pero no prosperé.

Por otro lado, en el articulo 137 de la Constituciéon Espafiola establece que el Estado se
organiza territorialmente en municipios y provincias, ademas de las Comunidades Auténomas
que se constituyan. Existe, por tanto, una garantia de autonomia de este nivel que, en la practica,
ha quedado regulada por sucesivas sentencias del Tribunal Constitucional. La Ley 7/1985, de 2
de abril (Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local) supuso un paso importante en la
determinacion del “segundo proceso de descentralizacién”. Inspirandose en el principio
constitucional de autonomia y el administrativo de la descentralizacion, reconocia la
inadecuacion del conjunto de técnicas emanadas <<...por voluntad unilateral de una de las
Aadministraciones, e incidentes normalmente en la validez o la eficacia de los actos emanados
de otra, en este sentido subordinada a la anterior, técnicas que no son sino trasunto y
consecuencia logicos de las construccion piramidal y jerarquica del poder publico administrativo,
puesto que la tutela, a la que todas ellas se reconducen, no es sino una categoria que expresa
una situacién de fuerte dependencia casi jerarquica>>3%.

Esta ley atribuye a Municipios y Provincias su derecho a intervenir en los asuntos que
les afecten, y a fijar medios y competencias para realizar esta gestion.

En el régimen municipal, entre estos medios se encuentran un alcalde, los tenientes de
alcalde, la junta de gobierno local, los distritos, la asesoria juridica, el Consejo social de la ciudad,
la Comisién especial de sugerencias y reclamaciones, y la Intervencidn general municipal. Las
funciones de los Municipios son prestar servicios a los ciudadanos en materia de urbanismo,
medio ambiente urbano, gestién del abastecimiento de agua, electricidad, y gas, gestion de la
infraestructura viaria, recogida y tratamiento de residuos, prestacién de servicios de proteccién
(policia local, proteccion civil, prevision y extincion de incendios, evaluacién de informes de
necesidad social, proteccion de salubridad publica....) y una funcién muy importante, la de
promover en su término municipal la participaciéon de los ciudadanos en el uso eficiente y
sostenible de las TIC.

Las competencias de las provincias estan reguladas en los articulos 31 y 36 de la Ley

7/1985, y son garantizar los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales, asegurar la

37. La Comisién de Expertos elabordé un dictamen en el que se proponia limitar la existencia de Comunidades
uniprovinciales en aquellas no constituidas por la via histérica, asi como la ordenacion de la economia y hacienda de las
comunidades autonomas, en concreto de los puntos que no habian sido abordados en la ley organica de Financiacion
de las Comunidades Auténomas (LOFCA) o que deban constituir un desarrollo de ésta.

38. Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, 1985. Preambulo.
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prestacion de los servicios de competencia municipal con la correspondiente asistencia juridica,
la participacion en la coordinacion de (uno) los servicios municipales entre si, (dos) las CCAA
con los municipios, y (tres) la AGE con los municipios, y la prestacion de servicios de
administracion y e-administracion centralizada en los municipios con poblacién inferior a veinte
mil habitantes.

Posteriormente, otras leyes como la Ley 57/ 2003 de Medidas para la Modernizacion del
Gobierno Local (que establece un nuevo régimen organico para municipios de Gran Poblacion),
le Ley 1/ 2006 (Régimen Especial del Municipio de Barcelona), y la Ley 22/ 2006 (Régimen
especial de Madrid), regulan diferentes aspectos. La primera es especialmente relevante en
cuanto a la evolucion de la Administracion electronica en Espana.

A continuacion, se describen las herramientas y recursos de que disponen unos y otros
niveles territoriales para llevar a cabo la gestiéon de materias que tradicionalmente se han

encontrado en manos de la Administracion central.

3.2.1. Mecanismos que contribuyen a la colaboraciéon en las relaciones entre
niveles territoriales

Ni la Constitucion espanola de 1978 ni en los primeros estatutos reconocen el tipo de
relacién que debe existir entre estos niveles territoriales. Unicamente se hace referencia a la
celebracion de convenios en el articulo 145.2, y algunos otros en los que se citaban requisitos
para celebrar convenios, la aprobacion por sus respectivos parlamentos.

La evolucién de la jurisprudencia ha ido sentando las bases, gracias al principio de
cooperacion, de los repartos competenciales, distinguiéndose los convenios y los acuerdos de
cooperacion, las Conferencias Sectoriales, las Comisiones Bilaterales®® y los convenios de
colaboracién (y de los Acuerdos de Desarrollo, Modificacion o Prérroga de convenios ya

vigentes).

3.2.1.1. Entre los niveles central y autonémico

Los primeros tienen una naturaleza contractual con determinadas caracteristicas y
encierran compromisos vinculantes. Desde 1978 se han producido 1994 acuerdos entre
diferentes ministerios y las CCAA correspondientes (transferencias de poderes legislativos,
ejecutivos, de desarrollo, o relativos a leyes laborales, justicia internacional, fundaciones,

universidades, desarrollo rural, espectaculos, etc.) y se han traspasado 821.693 empleados

39. Organos colegiados de la administracion general del estado con participacion de las comunidades auténomas son la
Comision General de las Comunidades Auténomas, el Debate del Estado Autondmico, y la Iniciativa Legislativa de las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas. Por otro lado, los instrumentos de cooperacion entre los
organos constitucionales del estado y figuras analogas de las Comunidades Auténomas (o de éstas entre si) son las
Conferencias de presidentes de Parlamentos Autonémicos (COPREPA), las Jornadas de Coordinacion de Defensores
del Pueblo, Los Encuentros Anuales de los Consejos Econémico y Social del Estado y de las Comunidades Autonomas,
etc.
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publicos. Estas operaciones han supuesto un coste total de 25.190 millones de euros, tal y como

refleja la tabla 2.

Tabla 2 — Resumen de Comisiones Mixtas de Transferencias por Legislaturas
- Acuerdos de 5
Legislaturas Fechas t Personal traspasado Coste efectivo (€)
raspaso

I 23/03/79 a 17/11/82 285 144.090 1.792.459.775,74
I 18/11/82 a 14/07/86 686 217.272 1.930.783.923,58
m 15/07/86 a 20/11/89 98 45.808 562.207.653,92
v 21/11/89 a 28/06/93 52 28.014 413.630.481,81
v 29/06/93 a 26/03/96 303 35.408 1.505.153.870,35
vi 27/03/96 a 04/4/00 279 192.271 6.074.281.458,13
Vil 05/04/00 a 01/04/04 82 150.158 11.773.996.063,88
Vil 02/04/04 a 31/03/08 107 4.567 409.241.055,13
IX 01/04/08 a 12/12/11 86 3.769 716.997.897,87
X 13/12/11 a 12/01/16 16 336 11.506.895,80
Xi 13/01/16 a 18/07/16 0 0 0,00
Xil 19/07/16 a 20/05/19 3 0 2.368.661,63
X 21/05/19 a 02112119 0 0 0,00
XIV a2 16 736 80.874.922,35
Totales 2013 822.429 25.273.502.660,19

Fuente: (Ministerio de Politica Territorial, 2022)

El grueso de las transferencias tuvo su punto algido en dos periodos: a mediados de la
década de los ochenta y a mediados de los noventa. Esta evolucién de, traspaso de
transferencias es paralela al aumento de personal de las CCAA, destacando un importante
incremento hasta el afio 2011 (Grafico 1).

En la Tabla 3 se puede observar que las Autonomias que mas acuerdos de traspaso han
realizado han sido Catalufa, Galicia, Andalucia, Valencia, Canarias... La que menos traspasos
tiene ha sido Navarra, con menos de la mitad de la de Cataluia (60 y 170 respectivamente). Las
ciudades de Ceuta y Melilla tienen muy pocas competencias transferidas (21 y 24

respectivamente).
Tabla 3 — Traspasos aprobados por las CCAA, Ceuta y Melilla, entre 1978 y 2023
1978-83 198490  1991-96 1997-04 2005-11 201222 TOTAL
Andalucia 48 46 15 18 25 3 155
Canarias 29 47 27 13 8 4 128
Cataluha 64 30 27 41 27 3 192
Galicia 42 48 29 23 12 0 154
Navarra 0 40 0 20 0 2 62
P.Vasco 45 28 15 3 16 10 117
C.Valenciana 42 49 16 20 4 3 134
Aragon 30 26 29 13 14 0 112
Asturias 33 26 20 16 10 0 105
Baleares 29 23 32 17 9 3 113
Cantabria 35 18 25 11 17 0 106
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Castilla/ La Mancha 35 25 21 9 2 1 93
Castillay Leodn 30 32 26 19 5 4 116
Extremad. 31 24 23 14 7 0 99
Madrid 4 41 25 23 0 3 96
Murcia 32 27 29 17 6 0 111
La Rioja 15 23 19 16 3 0 76
Ceuta 0 0 15 5 1 0 21
Melilla 0 0 15 5 4 0 24
TOTAL 544 553 408 303 170 36 2014

Fuente: (Ministerio de Politica Territorial, 2022)

Respecto a las conferencias sectoriales, la Ley de Proceso Autonémico (Ley 12/ 1983)
ha sentado las bases de su constitucion, cuyas funciones son intercambiar o suministrar
informacion, permitir la participacion de las CCAA (mediante su presencia directa en ellas) en el
proceso de decisidn del Estado y sobre todo en la elaboracién de las normas estatales, y reflejar

la formacion de la voluntad estatal en los érganos de la UE.

Tabla 4 - Reuniones de Conferencias Sectoriales (1981- 2022,
Total Total

Rlglsiere 1981/91 92/2009  Total 2010/2022 Totales
POLITICA TERRITORIAL 5 50 13 68
AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION 29 208 273 600
CULTURA Y DEPORTE 4 16 20 40
HACIENDA Y FUNCION PUBLICA 25 52 41 118
EDUCACION Y FORMACION PROFESIONAL 12 45 51 108
UNIVERSIDADES 44 79 31 154
CIENCIA E INNOVACION 0 1 8 9
TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 9 40 18 67
INDUSTRIA, COMERCIO Y TURISMO , 2 67 62 131
ASUNTOS ECONOMICOS Y TRANSFORMACION
DIGITAL 0 5 6 11
INTERIOR 0 1 8 9
JUSTICIA , 0 19 18 37
TRANSICION ECOLOGICA Y EL RETO
DEMOGRAFICO 4 43 89 136
SANIDAD 33 93 199 325
CONSUMO 5 22 14 41
DERECHOS SOCIALES Y AGENDA 2030 4 46 49 99
TRABAJO Y ECONOMIA SOCIAL 0 45 34 79
INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL Y MIGRACIONES 0 3 6 9
IGUALDAD 0 2 18 42
ASUNTOS EXTERIORES, UE Y COOPERACION 0 1 10 11
PRESIDENCIA, RELACIONES CON LAS CORTES Y
MEMORIA DEMOCRATICA 0 0 1 1
PRESIDENCIA DEL GOBIERNO 0 0 5 5
Total 176 950 974 2100

Fuente: (Ministerio de Politica Territorial, 2022)
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Se han venido empleando como audiencia previa al paso de ejecuciéon de una ley por
parte de una CCAA, después de haber sido elaborada por el correspondiente 6rgano estatal o
por la UE*%. También se incluyen las audiencias previas para transmitir la informacién adecuada
sobre la negociacién o ejecucion de convenios y tratados internacionales que afecten a las
competencias de las CCAA.

Otra de las funciones que contemplan las Conferencias Sectoriales tiene que ver con la
adopcién de criterios comunes, planes y decisiones conjuntas para la ejecucién material de las
competencias de ambas Administraciones (como por ejemplo las que tienen que ver con la Ley
de Régimen Juridico y del Procedimiento Administrativo Comun).

Por ultimo, debaten y deciden los criterios de asignacion de crédito consignados en los
Presupuestos Generales del Estado y que se destinan a la financiacion de actuaciones que
competencialmente corresponden a las CCAA (articulo 86 de la vigente Ley General
Presupuestaria).

Las Comisiones Bilaterales definen una relacién de colaboracién entre el Estado y una
Comunidad Auténoma en concreto; y se pueden referir a una o a diversas materias consideradas
conjuntamente. En los inicios estas Comisiones se articulan mediante foros de encuentro, que
en una fase posterior se han institucionalizado mediante la creacion de érganos de cooperacion
de composicion bilateral, y con vocacidon de permanencia y continuidad (Ministerio de
Administraciones Publicas, 2004). La primera Comision Bilateral se inicié en 1983, y fue la Junta
de Cooperacion con la Comunidad Foral de Navarra*'.

El nimero de reuniones celebradas por todas las Comisiones Bilaterales de Cooperacion
durante estos veinte afios es de 135. Las funciones de estos dérganos han sido bastante
genéricas, pudiendo abordar cualquier tipo de temas que consideren que, aunque el orden del
dia de las reuniones sigue un orden.

Primero se consideran el estudio y analisis de actuaciones o peticiones de intervencion
de caracter sectorial en la Comunidad Auténoma correspondiente (infraestructuras, vivienda,
educacion...). En segundo lugar, se analiza el grado de conflictividad que puede existir en el area
que se esté tratando, para proceder a atenuarla o a su resolucién extraprocesal.

Después se hace un repaso de los traspasos de medios y servicios en negociacién o
pendientes, asi como de la prevision de convocatoria de reuniones de ponencias técnicas o de
Comisiones Mixtas de Traspasos. Por ultimo, se procede a intercambiar informacién sobre los

convenios de colaboracion previstos o celebrados entre ambas Administraciones.

40. En este sentido, los Acuerdos sobre la Participacion Interna de las Comunidades Auténomas en los Asuntos
Comunitarios Europeos a través de Conferencias Sectoriales -de 30 de noviembre de 1994-y el Acuerdo sobre el Sistema
de Representacion Autondmica en las Formaciones del Consejo de la Union Europea, de 9 de diciembre de 2004 sirvieron
de precedente para la asuncién de estas competencias.

41. En 1987 se constituyeron las correspondientes a Catalufia, Galicia, Pais Vasco y Andalucia. En 1988 celebraron sus
primeras reuniones las Comisiones correspondientes a la Region de Murcia y La Rioja. Posteriormente se sucedieron
las de las llles Balears (1989), Canarias y Aragon (1990), Cantabria (1991), Castilla y Ledn y Extremadura (1992),
Principado de Asturias (1993), Castilla-La Mancha (1996), Comunidad Valenciana Madrid (2000). Las de las Ciudades
de Ceuta y Melilla celebraron sus reuniones constitutivas en 1995
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Los convenios de colaboracién son el instrumento de cooperacién mas frecuente de los
mecanismos de relacion que se definen en el ambito central y el autonémico. La explicacion tiene
que ver con el uso que tradicionalmente le ha dado la practica de las relaciones
interadministrativas espanolas y con la flexibilidad que tiene esta figura para precisar su
contenido.

Junto a los convenios de colaboracion se consideran los Acuerdos de Desarrollo,
Modificaciéon o Prérroga de convenios ya vigentes, que parten de textos ya existentes, aunque
abordan diferentes situaciones, por ejemplo la especificacion de contenidos (de desarrollo), la
modificacién de alguno de los contenidos de los vigentes (de modificacion), y los de prérroga de
los actuales.

En cuanto al planteamiento financiero de los Convenios también se han empleado para
hacer efectiva transferencia de créditos estatales. Hay un gran porcentaje que no cuentan con
una definicion especifica presupuestaria, pero si con un compromiso de aportacién estatal, un
porcentaje mas reducido que comprende una cuantificacion porcentual, y por ultimo hay un
reducido grupo de convenios sin respaldo financiero.

La financiacién estatal en los convenios puede proceder de una aportacién comunitaria
que se incorpora primero al presupuesto estatal, y que a continuacion se transfiere al ambito
regional. La justificaciéon para realizar este tipo de practicas tiene que ver con la exigencia por
parte de las autoridades europeas de cofinanciacion entre el gobierno nacional y el autonémico,
para poder acceder a la percepcion de fondos comunitarios (por ejemplo, en el caso del area de
Medio Ambiente).

La evolucion del uso de convenios ha sido paralela al proceso de transferencia de
competencias a las CCAA, entendiéndose la mayor parte de las veces como un paso previo.

Tras él, se consolidé de tal forma que en el Registro General de Convenios en el periodo
comprendido entre 1999 y 2021 ha sido de 18.637 convenios (Tabla 5).

Tabla 5 - Convenios y acuerdos suscritos 1.999- 2.021, con su correspondiente financiacion estatal y autonémica
Financiacion del Estado (en

Ano de Numero de Convenios/ Financiacion CCAA Estado (en

suscripcion Acuerdos euros) euros

1.505.730.240,57 1.182.416.031,11
2000 730 1.621.826.652,70 726.317.404,05
2001 863 1.844.314.459,43 626.323.487,54
2002 1.060 3.539.437.143,69 1.542.105.194,20
2003 952 1.810.916.766,36 1.602.442.468,37
2004 747 1.650.482.742,92 819.265.655,81
2005 911 2.190.882.969,95 1.241.646.104,97
2006 1.083 7.523.800.493,99 3.040.332.647,03
2007 1.093 2.657.619.240,02 1.942.921.616,68
2008 1.001 3.907.231.029,50 2.432.893.943,52
2009 1.059 4.275.246.368,07 3.265.666.511,24
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2010 1.009 3.156.247.124,87 3.322.207.632,50
2011 678 1.838.710.774,63 2.344.636.971,40
2012 349 411.604.734,67 159.112.947,15
2013 549 1.149.150.040,33 154.668.648,94
2014 610 1.440.807.131,42 396.558.990,55
2015 665 571.945.805,49 116.541.920,06
2016 488 379.848.524,40 134.186.268,46
2017 593 2.789.857.164,78 275.494.966,88
2018 602 2.981.526.141,99 624.825.081,78
2019 711 928.175.311,66 387.016.424,69
2020 853 392.537.614,82 297.659.857,58
2021 1.279 4.055.343.986,68 2.180.234.866,41
TOTAL 18.637 52.623.242.463 28.815.475.641

Fuente: (Ministerio de Politica Territorial, 2021)

Su condiciéon es eminentemente bilateral, a pesar de lo cual la hipétesis de que la
construccion de los diferentes regimenes autonémicos ha sufrido una evolucion similar, puede
contar con un medio de validacién como éste.

En el caso que nos ocupa, existen diversos tipos de convenios relevantes para esta
investigacion. Asi, son importantes los convenios que tienen por objeto la creacion de redes de
oficinas Integradas de Atencion al Ciudadano, y que suponen la puesta en comun de
competencias de los tres niveles administrativos.

En cuanto al desarrollo de nuevas tecnologias (desarrollo de sistemas informaticos de
uso conjunto, uso de plataformas compartidas...), la firma de este tipo de convenios tampoco
deriva del sistema competencial, sino de la disponibilidad de recursos y medios adecuados
para el ejercicio de las competencias atribuidas a cada nivel. Con frecuencia, estos recursos
no son los adecuados o los suficientesy requieren solicitar el concurso o auxilio de
otra Administracion, lo que obliga a los responsables a recabar el concurso y ayuda de
otra Administracion.

Los convenios para el Intercambio o suministro de Informacion son aquellos en los que,
debido al hecho de que todas las Administraciones requieren disponer de acceso a informacion
generada o procesada por otra Administracién y, por lo tanto, disponible en un ambito
diferente al de su organizacion, se habilita un mecanismo especifico para que su acceso sea una
realidad -ya que no se aborda con suficiente claridad su disponibilidad.

El Tribunal Constitucional se ha referido a esta necesidad en diferentes ocasiones,
e incluso en el articulo 142 de la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico se configura como
un deber obligatorio para todas las Administraciones publicas y que, por lo tanto, desborda
el ambito de la cooperacién voluntaria.

Ejemplos de este tipo de convenios son los que se suscriben para el intercambio de

informaciéon sobre gestion de prestaciones sanitarias, la realizacién de estadisticas o
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informacion sobre medio ambiente, agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca, o para la
elaboracién de estadisticas y encuestas (Ministerio de Politica Territorial, 2021). También para

la implantacion de diversos Sistemas de Informacion.

3.2.1.2. Entre los niveles central y local

A partir la Ley 7/1985, de 2 de abril (Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local),
comienza a desarrollarse el marco normativo de solidaridad y coordinaciéon entre la
administracién central y la local. EI RD 835/ 2003 contemplaba la mejora del sistema de
financiacion para infraestructuras y equipamientos de las Corporaciones Locales de forma
singular. Su modificacién a partir de los RD 835/2003, de 27 de junio, modificado a su vez por el
Real Decreto 1263/2005, de 21 de octubre y por la Orden APU/293/2006, suponen la
incorporacion de las nuevas lineas de ayuda “Proyectos de Modernizacion Administrativa Local”
y “Proyectos de Participacion de la Sociedad Civil”, actuaciones destinadas a mejorar también
los servicios publicos de este ambito, mediante el fomento de la aplicacion de nuevas
tecnologias, y a facilitar la participacion ciudadana en los gobiernos locales, dentro de un marco
general de financiacion de los estos entes territoriales. Ademas, permite la extension de los
Fondos Estructurales de la UE a las EELL.

Las lineas de actuacién de la Cooperacion Econémica Local del Estado, tras la reforma
del Real Decreto 835/2003, se estructuraban en los Planes Provinciales e Insulares de
Cooperacién, los Programas Operativos Comunitarios, los Proyectos de Modernizacion
Administrativa Local, los Proyectos con Participacion de la Sociedad Civil, y por ultimo la
Encuesta de Infraestructura y Equipamiento Local (EIEL)*2.

La Ley 27/2013 de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracién Local (en adelante LRSAL) redisefia el modelo de competencias reflejado en la
Ley 7/1985 de 2 de abril (LBRL), para clarificar las competencias que corresponden a las EELL.
El contexto es la crisis de 2013 en la que se observaron los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera para poder garantizar la prestacion de los servicios

publicos a los ciudadanos.

42. Los Planes Provinciales e Insulares de Cooperacion de competencia municipal eran los instrumentos que aprueban
anualmente las Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares, Comunidades Auténomas uniprovinciales y Generalitat de
Catalufa, para garantizar los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales, asi como su asistencia y cooperacion
econdémica y técnica. Se financiaban con recursos de Diputaciones, Municipios, Comunidades Auténomas y
subvenciones del Estado a través de este programa. Solian afectar a servicios basicos de provisién de suministro de
agua, saneamiento, alumbrado publico, pavimentacion y acceso a nucleos incomunicados, aunque también pueden
incluir mejoras de infraestructuras. Los Programas Operativos Comunitarios permitian acceder a los recursos
procedentes de Fondos Estructurales Comunitarios. Para su gestion se ponian a disposicion de los programas una serie
de mecanismos de analisis, planificacién y programacion. Se centrabanprincipalmente en las zonas objetivo 1, las
econémicamente menos desarrolladas (por ejemplo, los municipios de hasta 50.000 habitantes, salvo excepciones). La
“Encuesta de Infraestructura y Equipamientos Locales” era otro instrumento que servia para analizar y valorar las
necesidades de dotaciones locales (infraestructuras y equipamientos) en Municipios con poblacion inferior a 50.000
habitantes. Se elaboraba seguin una metodologia comun de las Diputaciones Provinciales, con la colaboracién técnica
del Ministerio de Administraciones Publicas. Todas estas herramientas han facilitado informacion relevante respecto a la
forma en que la administracion local se ha modernizado tecnolégicamente. Pero a efectos de nuestra investigacion, los
dos instrumentos mas importantes han sido introducidos a raiz de la modificacién del 835/2003, y son los Proyectos con
Participacion de la Sociedad Civil, y los Proyectos de Modernizacion Administrativa Local.

76.



La aplicacion de esta ley esta avalada por las sentencias del TC 41/2016 de 3 de marzo
de 2016, y 111/2016 de 9 de junio, en la que se aclaran diversas interpretaciones relacionadas
con las competencias atribuidas al nivel territorial local, que indica que tanto el nivel del Estado
como el de las CCAA, en el marco de sus atribuciones, han de regular, delegar y atribuir
competencias a los entes locales, ejerciendo nuevas funciones siempre que se cumplan
determinados requisitos. El principal requisito al que se refiere es que estas afecten directamente
al circulo de sus intereses en virtud de las caracteristicas de la prestacion de servicios que hayan
de realizar.

Para ello, identifica las materias que el municipio debe gestionar, pero no las atribuye,
sino que introduce condiciones a la legislacion que las confiere (estatal o autonémica).

También introduce dos novedades relacionadas, la primera con la garantia de que la
delegacion se realizaréa -en primer lugar- si conlleva la eliminacién de duplicidades, y sea
conforme a la legislacion relacionada con la estabilidad presupuestaria y la estabilidad financiera,
y -en segundo lugar- se vinculara la delegacion de competencias con la financiacién de la
actividad o servicio que se delega. Como requisito procedimental justifica la emisién de un
informe de la administracion competente por razén de la materia, en el que se sefiale la existencia
de duplicidades, y otro informe de la Administracion que tenga atribuida la tutela financiera sobre
la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias*?

Respecto a la cooperacion, algunos de los instrumentos creados para el desarrollo de
politicas conjuntas que hicieran posible el funcionamiento eficiente y eficaz del sistema de
descentralizacion territorial siguen vigentes. La Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas
para la Modernizacion del Gobierno Local establecia que los ayuntamientos habian de regular la
participacion de los vecinos en los asuntos de la vida publica local, mediante el establecimiento
de procedimientos y 6rganos adecuados. Por otro lado, determina que las EELL tienen el deber
de dar impulso a la utilizacién interactiva de las tecnologias de la informacion y la comunicacion.
Para ello pueden solicitar subvenciones las EELL que tengan regulada la participacion de la
sociedad civil mediante érganos especificos.

Los Proyectos de Modernizacién Administrativa Local
intentan dar solucion a la necesidad de facilitar a las EELL el cumplimiento del deber de impulso
a las tecnologias de la informacion y la comunicacion. El objetivo final es conseguir la mejora de
los servicios publicos locales para los usuarios y facilitar el intercambio de informacion entre

administraciones publicas.

43. En el caso de las CCAA de Andalucia, Aragon, Principado de Asturias, Castilla y Ledn, Catalufia, Galicia, Navarra,
Pais Vasco, La Rioja y Comunidad Valenciana la tarea de elaborar este informe correspondera a la Consejeria con la
correspondiente competencia. El resto de los casos correspondera al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas. Real Decreto 1263/2005, de 21 de octubre, por el que se modifica el Real Decreto 835/2003, de 27 de junio,
por el que se regula la cooperacion econdémica del Estado a las inversiones de las EELL. BOE» num. 265, de 5 de
noviembre de 2005.
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Esta linea de actuacion da comienzo en el ejercicio del 2006, y tiene como objetivos la
mejora de los servicios de gestion y atencién dirigidos al ciudadano, la simplificacion de los
procedimientos (e integracion de los mismos con los de responsabilidad estatal y autonémica),
etc.

También siguen vigentes otros mecanismos como el Programa de Cooperacion
Econdmica del Estado, los Programas Operativos Comunitarios, los Proyectos con Participacién
de la Sociedad Civil, la “Encuesta de Infraestructura y Equipamientos Locales”...

En cuanto a los convenios de colaboracion suscritos entre la AGE y las EELL, estan
regulados en el capitulo VI, del titulo Preliminar, de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico (y se completan con la Orden PRA/1267/2017, de 21 de diciembre de
2017/ Consejo de Ministros de 15 de diciembre de 2017), por la que se aprueban las
instrucciones para la tramitacién de convenios.

Se trata de instrumentos de cooperacién tanto de naturaleza bilateral, como de
“suscripcidon generalizada”, ya que de su firma participan varias EELL. Pueden contener
compromisos financieros por parte del Estado para impulsar politicas publicas concretas. Por
ejemplo, los relacionados con la sociedad de la informacién y la modernizacion tecnolégica de
las administraciones publicas (sectores “Comunicaciones y sociedad de la informacion”, del
Ministerio de Economia y Empresa, y “Organizacion, informatica y Procedimientos” del Ministerio
de Politica Territorial y Funcion Publica).

3.2.2. Relaciones interterritoriales y TIC

En materia tecnolégica, es importante para esta investigacion hablar de aquellos
convenios suscritos con el objeto de establecer los términos y condiciones generales para un
aprovechamiento comun de las soluciones tecnolégicas basicas de administracion electrénica.

Las condiciones para tener la consideracién de punto de presencia de la red SARA
(PdP)** estan descritas en la Resolucion de 4 de Julio de 2017, de la Secretaria de Estado de
Funcién Publica. Estan relacionadas con las herramientas de la Secretaria General de
Administracién Digital (SGAD), creadas para poder desarrollar las leyes 39/ 2015 y 40/2015, de
1 de octubre.

Hasta la fecha se han firmado, en materia de prestacion de servicios, convenios en

Baleares (2018), Madrid, Pais Vasco y Ceuta en el 2017, Canarias, Valencia, Rioja, Castilla y

44. Requisito indispensable para ser Pdp es que entre la sede en la que se establezca una conexién directa a la red
SARA, y ésta, no habra ninguna organizacion intermedia. Se definen diferentes tipos de nodos (proveedores de Acceso
a SARA, centros de procesos de datos, red Stesta), centros externos de monitorizacion, prestadores de servicios de
certificacion, etc.). La empresa prestadora de servicios cloud relacionados coin la administracion electronica han de
cumplir por lo menos uno de los siguientes requisitos: estar ubicadas en dos Comunidades Autonémas, dar servicio al
menos a 20 administraciones publicas, que realice por lo menos 10.000 transacciones, o que las administraciones a las
que preste servicio representen, por lo menos, a 400.000 habitantes. También ha de cumplir técnicamente con las
Normas Técnicas de Interoperabilidad, y aceptar tanto las responsabilidades derivadas del uso de la red SARA como de
la aplicacion de la Ley Organica 15/1999 de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter Personal.
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Ledn, Andalucia (2016), Murcia, Aragon, Catalufia y Cantabria (2015), Asturias, y Castilla- La
Mancha, y Extremadura (2014), y Galicia (2013).

A nivel de administracion local, las EELL ubicadas en el territorio de cada Comunidad
Auténoma podran acceder a las funcionalidades de las soluciones tecnoldgicas recogidas
mediante convenio suscrito al efecto entre la Comunidad Auténoma y cada ente local.

Se distinguen los convenios para la prestacion de soluciones basicas de administracion
electrénica, de soluciones de ciberseguridad, para la adhesion a plataformas como
GEISER/ORVE vy Notific@, para implantar redes de oficinas integradas de Atencion al
Ciudadano®...

Estos convenios se firman tanto entre CCAA y con otros organismos publicos.

Las EELL podran acceder a los servicios tecnoldgicos suscritos mediante convenio
suscrito al efecto entre la Comunidad Auténomay cada EELL.

Entre el afio 2017, en que se firmd la Resolucion de 4 de julio de 2017, de la Secretaria
de Estado de Funcion Publica, se firmaron bastantes convenios. En el epigrafe dedicado al factor
tecnoldgico se detallan las condiciones para acceder a estos servicios generales.

También se han firmado convenios con otros organismos publicos como las

universidades.

3.2.3. Otras técnicas de relacion entre niveles territoriales

Las técnicas que se emplean para alcanzar los acuerdos y compromisos necesarios para
el funcionamiento de toda la red son las subvenciones, la regulacion, los programas de direccion,
la gestién politica, y los pactos.

Las subvenciones le permiten al emisor identificar las necesidades del receptor, obligar
al cumplimiento de los compromisos adquiridos al aceptar la transferencia econémica, y en cierto
sentido, imponer un cierto compromiso jerarquico, ya que el receptor acepta unos objetivos cada
vez mas exigentes.

La regulacion permite establecer los parametros de la relacion entre Administraciones,
al tiempo que define los requisitos necesarios para la participacion en los diferentes programas.
Los programas de direccion se transmiten a través de las lineas guia de actuacién de las
Administraciones implicadas.

La gestion politica de programas hace referencia a la identificacion de necesidades, el
analisis de opciones, la seleccidén de programas, la aprobacién de recursos, etc. sobre un sector

de la actuacion publica.

45. Otros convenios se han firmado para el uso de las plataformas GEISER/ ORVE en materia de Servicios de Registro
e Intercambio de documentos en formato electronico (Universidad Politécnica de Madrid, SEPI' Y CSIC en 2018), con el
Centro Criptologico Nacional) en temas de Ciberseguridad en 2018, con la IGAE y la AEAT en cuanto al uso de
plataformas como Notific@ (afios 2018 y 2019), a la base de datos padronal del INE, y a la aplicacion de cita previa, o a
la red de Oficinas Integradas de Atencion al Ciudadano (Andalucia, Castilla y Ledn, Navarra, Asturias, Galicia, Valencia,
Castilla- La Mancha, Aragén, Catalufia, Canarias, Madrid, Baleares, Rioja, Murcia, Cantabria (en el periodo del 2009 a
2017).
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Los pactos entre niveles territoriales de gobierno pueden venir motivados por las
condiciones estructurales del proceso de elaboracion y ejecucion, por acontecimientos puntuales
0 por cuestiones organizativas.

Por ultimo, el conjunto de técnicas mas importantes hace referencia a la resolucion de
problemas especificos. La urgencia del problema y el nivel de especializacion técnica requerida
para su resolucion condicionan la firma de documentos que tienen diferentes formas

(transferencias, traspasos, comisiones bilaterales, convenios...).
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3.3. Resumen

Periodo anterior a

Periodo 1979 a 1983

Periodo 1984 a 1990

Periodo 1991 a 1996

Periodo 1997 a 2004

Periodo 2005 a 2011

Periodo 2012-
actualmente

Relaciones Intergubernamentales (RIG)

Vinculos de
coordinacién,
cooperacioén, apoyo
mutuo e
intercambio de
acciones entre dos o
mas instancias de
gobierno

nueva diversidad
territorial
Potenciada por el
principio de desarrollo
integrado del
territorio de la CE

1978
Importancia creciente desde 1978 del estudio de las RIG <
en disciplinas del Derecho Administrativo
Constitucion Espafiola: Ley 7/1985, de 2 de

abril (Ley Reguladora
de las Bases de
Régimen Local)
Supuso un paso
importante en el
desarrollo del marco
normativo de
solidaridad y
coordinacién entre las
administraciones
central y local

Evolucién: conflictos continuos, tanto a nivel econémico como local

Se reconocieron dos vias para
realizar la ampliacién:

e la reglamentacién de las
transferencias inicialmente
determinadas en el texto
constitucional, a partir del art.
149 de la LO 9/1992.

o Reforma estatutaria a partir
del articulo 148 vy posterior
aprobacion por LO (ademas del
dltimo tipo de definicién
autondémica a través de LO, el de
las Ciudades Autdnomas de
Ceutay Melilla

Cooperacién Econémica
Local del Estado, tras la
reforma del RD 835/2003,
de 27 de junio, por el que
se regula la cooperacién
econdmica del Estado a
las inversiones de las EELL

e  Proyectos con
participacién de la
Sociedad civil (en las cudles
los Ayuntamientos han de
regular la participacién de
los vecinos en los asuntos
de la vida publica local,
mediante el
establecimiento de
procedimientos y érganos
adecuados)

e  Proyectos de
modernizacién
administrativa local (cuyo
objetivo es conseguir la
mejora de los servicios
publicos locales para los
usuarios, y facilitar el
intercambio de
informacién entre AAPP)

0

v

e Planes Provinciales e Insulares de Cooperacién (instrumentos que aprobaban anualmente
las Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares, CCAA uniprovinciales y Generalitat catalana,
para garantizar los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales, asi como su asistencia
y cooperacién econémica y técnica)
e Programas Operativos Comunitarios (que permiten acceder a los recursos procedentes de
Fondos Estructurales Comunitarios
e Encuesta de Infraestructura y Equipamiento Local (instrumento que sirve para analizar y
valorar las necesidades de dotaciones locales -infraestructura y equipamientos- en Municipios
con poblacién inferior a 50.000 habitantes).
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Parte Il — Analisis factorial detallado en el modelo de gestion de la innovacion
tecnologica de la AGE

1. Incidencia del factor “Diseino organico” en el modelo de gestiéon de las TIC en
la AGE

El “disefio organico™® afecta a la definicion estratégica basica de la estructura de la
organizacion que se encargara de ejecutar las politicas publicas. En el caso de la AGE, los
aspectos relacionados con su modernizacion estan muy vinculados a cuestiones como las
relaciones entre gobierno y administracion, a la determinacion de los productos administrativos,
a la regulacién de las relaciones entre los integrantes del sistema administrativo, a la exigencia
de los requisitos para la ocupacion de los puestos politicos y administrativos, y al
condicionamiento de la iniciativa de la decision politica.

Cuando se ha hablado de reforma institucional, normalmente se ha recurrido a este
“hermano pobre de los factores administrativos” (Junta de Extremadura, 2005). También se le ha
tenido en consideracion al revisar el planteamiento formal (régimen juridico) de una unidad
administrativa, y al identificarlo con una visién estratégica para cumplir una decisién politica.

Precisamente este planteamiento formal ha influido en gran medida en la jerarquizacién
de los érganos y organizaciones administrativas, cuyo criterio por lo general ha sido el nivel de
la norma que han creado, modificado o derogado. Uno de los casos mas representativos ha sido
el de los Ministerios, que durante su existencia han terminado por adquirir un poder que a
menudo ha condicionado el funcionamiento en general de la Administracion del Estado.

Sin embargo, el proceso de modernizacion administrativa ha contribuido con nuevas
perspectivas, métodos y herramientas, como por ejemplo el analisis de la funcion de la
organizacion dentro de la estructura gubernamental, la determinacion de sus tareas y de los
puestos, el disefio de vinculos, comunicaciones y corrientes de informacion, el disefio de un
sistema de adopcion de decisiones, la evaluacion de las necesidades en materia de equipo e
infraestructura, la elaboracién de planes de ejecucion...

Por otro lado, el proceso descentralizador ha tenido una influencia decisiva en este
orden. Existen dos aspectos en este sentido que tienen que ver con el disefio organico de una
organizacion: la descentralizacion geografica y la descentralizacion de la adopcion de decisiones.

La racionalidad administrativa era uno de los criterios fundamentales en el disefio
organizativo de la Administraciéon Central en el periodo franquista. A partir de este momento la
politica se traslada al disefio de la cupula ministerial y se mezcla con el entorno de la Presidencia
(Parrado Diez, 1996).

46. Crespo Montes (Crespo, 2001) analiza los siguientes puntos desde el punto de vista organico: la divisiéon ministerial
y su organizacion interna, el fortalecimiento institucional de la Presidencia del Gobierno en materia de Administracion,
las Secretarias Generales Técnicas -su origen y su supervivencia, las Direcciones Generales de Servicios, la Comisién
General de Secretarios de Estado, la creacion del Ministerio para las Administraciones Publicas, la Administracion
periférica del Estado y la descentralizacion, y por ultimo, las Entidades Estatales Autbnomas.
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A continuacion, se exponen unas breves lineas de esta evolucion, a partir de los periodos
que se han fijado en esta investigacion. Es importante sefialar que el factor del Disefio Organico
esta muy relacionado con propuestas de modernizacion concretas que se han hecho por los
sucesivos gobiernos, de forma que intentamos que en esta exposicion se asocie la exposicion

de las medidas a los grupos que las formulan.

1.1. Evolucioén del factor Disefio Organico
1.1.1. Periodo anterior a 1978

Finalizada la Guerra Civil en 1939 se habia impuesto en Espafia un estado unitario,
centralizado y totalitario, que desplazaba al liberal/ democratico de la || Republica. A fines de los
afos 50 y comienzos de los 60 dieron comienzo una serie de timidas medidas reformistas que
contaron con voluntad politica al mas alto nivel, ejecutables a corto, medio y largo plazo, Se
trataba de medidas presididas por la consideraciéon de una administracion mas eficaz como
condicion objetiva para el desarrollo econémico y social.

Fue Laureano Lépez Rodo (Lépez L. , 1964) el maximo representante de esta corriente
modernizadora en la que el primer paso fue la dotacion de medios técnicos modernos.

El consenso que caracterizé la Transicion del régimen autoritario fue la clave para que
la transicion democratica se efectuara de la manera menos traumatica posible. En este contexto,
la reforma administrativa siguié conservando una estructura tradicional en la que se suprimieron
determinadas organizaciones del régimen anterior, y se transformaron ministerios claramente
relacionados con este.

La AGE estaba formada por los Departamentos Ministeriales (la Ley de Régimen Juridico
de la Administracién del Estado de 1957 dejaba bajo reserva de ley la alteracién en numero,
definicidn y competencia de estos), y sus respectivas Secretarias de Estado, Subsecretarias,
Direcciones Generales, Subdirecciones y Organismos Publicos. La Administracion periférica del
Estado estaba compuesta de érganos de la AGE implantados a nivel nacional.

Una de las caracteristicas mas importantes de este periodo serian el empoderamiento
de los cuerpos técnicos en los que se baso la reforma de esta infraestructura. También en este
periodo se pueden observar las primeras medidas que se pusieron en marcha para modernizar
técnicamente la administracion central.

En este periodo el tratamiento de las tecnologias de la informaciéon —considerando a
métodos de mecanizacion y la automatizacion en el transporte de la informacion- se asocié mas
a departamentos relacionados con los servicios generales y la adquisicién de material, que a los
departamentos de modernizacion y tratamiento de la informacién tal y cémo se conocen en la
actualidad.

Con anterioridad habian empezado a crearse comisiones ministeriales de cooperacion
dentro de la administracion central, como la Comisién Coordinadora de Estadistica y

Mecanizacion del Ministerio de Comercio (4 de enero de 1967), la Junta para la Mecanizacion y
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Automatizaciéon de Servicios del Ministerio de Educacion y Ciencia (6 de febrero de 1968), la
Comisién Técnica de Mecanizacion Administrativa del Ministerio de la Gobernacién (13 de marzo
de 1968), y la Comisién de Mecanizacion del Ministerio de Trabajo (8 de abril de 1969) (Martinez,
1984).

El primer antecedente normativo que afectd directamente a las TIC fue el articulo 18 del
Decreto 2764/ 1967, que dio lugar al Servicio Interministerial de Mecanizacion. Ante la falta de
informacion habida en el rendimiento y el uso de los recursos que se empleaban en algo tan
puntual como el capitulo de sistemas de proceso (y su alarmante incremento de costes) se
plantearon los primeros mecanismos de coordinacion.

Uno de estos mecanismos fue la Comision Interministerial, integrada por miembros de
diferentes ministerios, y cuyas competencias (mas nominales que otra cosa) fueron la aprobacion
de los proyectos previos a la realizacion de los contratos (instalacion y mantenimiento), la
redaccion y recopilacion de los pliegos particulares de clausulas administrativas y técnicas y al
estudio de las ofertas presentadas a concursos relacionados con las TIC, etc.

No tuvo mucho éxito ya que sus funciones se definieron inicialmente de forma vaga e
imprecisa (proyectos, adquisicion de equipos, creacién de normas...). Sus logros mas
importantes fueron el esbozo de un servicio de “préstamo interministerial” para aquellos
organismos que no tuvieran ordenadores o los tuvieran saturados, y la funcién de coordinacion
de los equipos de proceso de datos de la Administracion central.

El “Servicio Central de Informatica” surgi6 como apoyo operativo a la Comisién
Interministerial. Sus competencias fueron estudiar y proponer disposiciones legales en materia
informatica, elaborar e informar a los érganos competentes de los argumentos técnicos a
considerar, supervisar y proponer estudios de métodos y procedimientos, asesorar en materia
formativa a la funcion publica (temas especificos de informatica), crear un fondo documental
sobre informatica, etc.

Con posterioridad a esta Comisién Interministerial se crearon la Comision de Informatica
del Ministerio de Asuntos Exteriores (3 de noviembre de 1970), la Comision de Informética del
Ministerio de Educacion y Ciencia (adaptacion de la Comision creada en 1968, esta vez en 1971)

y la Comision de Informatica del Ministerio de Agricultura (3 de marzo de 1971).

1.1.2. Periodo transcurrido entre 1978 y 1983

En el plano organizativo, en el periodo que transcurrié entre 1978 y 1981 no se acometid
reforma alguna de la administracion publica desde la perspectiva del factor “disefio organico”. La
Constitucion Espafiola de 1978 reconocid el germen de la descentralizacién politico/
administrativa y el reconocimiento de la nueva distribucion territorial, de forma que a nivel
autondémico los 6rganos de la AGE se integraron en las Delegaciones del Gobierno. Una vez

celebradas las elecciones se produjo la primera gran redefinicion ministerial (creacion del
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Ministerio de Defensa, del Ministerio de Economia, del Ministerio de Gobernacion —a partir de
este momento Ministerio de Interior, etc.).

Cada uno de los ministerios siguié contando con su Comision de Informatica, y con la
Comisién Interministerial citada en el periodo anterior para realizar adquisiciones y préstamos
interministeriales.

A partir de 1982, fecha en la que el gobierno de Felipe Gonzalez llevé a cabo las primeras
medidas reformadoras -urgentes- de la Administracién para dar expresion a la definicion de la
nueva realidad politico/ administrativa de las CCAA y los EELL.

Se logré un acuerdo que partia de la necesidad politica de aumentar la eficacia del
aparato administrativo garantizando la prestacion eficiente de los servicios publicos;
diferenciando claramente entre gobierno y administracion, haciendo patente la a consideracion
de que existia una evidente relacion entre Administracion- sociedad destinataria de su actividad-
medios, profesionalizando la funcion publica (tratamiento de los altos cargos, fijacion de ley de
incompatibilidades, modificacion del sistema retributivo...), determinando las atribuciones
correspondientes a los érganos y no a los cuerpos de funcionarios, acercando la administracion
a los ciudadanos, y procedimentando, simplificando y catalogando sus servicios de forma
electronica ...

En materia de gestion tecnoldgica, se procedid a la creacion de un Consejo Superior de
Informatica, la definicion de un Plan de Actuacién Global de Politica Informatica (Real Decreto
2291/1983), y a la creacion de la Comision Interministerial de Adquisicién de Bienes y Servicios
Informaticos (CIABSI).

1.1.3. Periodo transcurrido entre 1984 y 1990

A mediados de 1983 se habia creado, mediante el Real Decreto 2291/1983 el Consejo
Superior de la Informatica (CSI). En 1984 este organismo comenzoé su andadura. Su funcion
principal fue la de preparar, elaborar, desarrollar y poner en marcha la politica informatica del
gobierno. También aprobaba y daba publicidad a los estandares de seguridad, normalizacién y
conservacion de todo tipo de norma técnica relacionada con la gestion tecnoldgica en la AGE.

Por otro lado, tuvo un papel fundamental de representacién en una serie de actividades
internacionales, como la de aquellos proyectos enfocados a la construccion de los servicios
paneuropeos de intercambio de datos -Programa IDA-, el programa de uso de fuentes abiertas
en el sector publico, el grupo de expertos de Seguridad de la Informacién y Proteccion de la
Privacidad ~-WPISP4’- de la OCDE, etc.

Por ultimo, fueron responsables de definir los planes de formacion para los empleados

publicos en materia de Informatica y Telecomunicaciones.

47. Working Party on Information Security and Privacy (WPISP). Direccion para la Ciencia, Tecnologia e Industria. OCDE
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Del CSI dependian diferentes comisiones especializadas, que podian ser
interministeriales o de caracter nacional. Dentro de este elenco de nuevos organismos
destacaron la CIABSI (Comision Interministerial de Adquisicion de Bienes y Servicios
Informaticos), la COAXI (Comision Nacional para la Cooperacion entre las Administraciones
Publicas en el Campo de los Sistemas y Tecnologias de la Informacién), el GTA (Grupo de
Usuarios de Telecomunicaciones en la Administracion) y los Comités Técnicos.

La COAXI tenia como actividad principal la cooperacion informatica entre los diferentes
niveles de administraciones publicas espafiolas*®. De su actividad se hablara un poco mas
adelante.

El GTA coordinaba a nivel interministerial los estudios de viabilidad y proyectos piloto de
servicios de telecomunicacion. Es un grupo que llevaba coordinando desde sus inicios el
desarrollo, realizaciéon e implantacién en el Estado de las Redes Telematicas Transeuropeas
entre Administraciones promovidas por la UE.

En 1986 se creod el Ministerio de Administraciones Publicas (MAP), cuya actividad estaba
orientada a consolidar desde la éptica de las politicas publicas el estado de las Autonomias, la
incorporacion de Espaina a las Comunidades Europeas, el refuerzo de la competitividad en la
economia, la traduccion del servicio de las Administraciones a términos de eficacia y eficiencia,
y la definicion de sistemas de control y evaluacion para facilitar a los directivos datos para
racionalizar la actividad de sus departamentos.

Los programas de 1987 se centraron en la evaluacion de la eficiencia en las areas de
prestaciones sociales, servicios educativos, inversiones publicas.

Desde 1988 se acometieron evaluaciones de mas trascendencia, relacionadas con la
organizacion, los procedimientos y los recursos humanos de ciertas unidades administrativas.

1.1.4. Periodo transcurrido entre 1991 y 1996

El Acuerdo del Consejo de ministros de noviembre de 1991 para el desarrollo de un Plan
de Modernizacién -aprobado en abril de 1992- contenia un total de 204 proyectos que debian ser
ejecutados en el bienio 1992-1993. Se trataba de un paquete de medidas cuyos objetivos eran
poner la Administracion al servicio de los ciudadanos/usuarios mejorando la calidad de los
servicios publicos, conseguir un funcionamiento mas eficaz y eficiente de los ministerios,
organismos y centros directivos, lograr una nueva cultura en la que se incorporasen valores como
la eficacia y la eficiencia junto a la legalidad, la responsabilidad efectiva de la Administraciéon ante

los ciudadanos, y la asuncion de las decisiones estratégicas por los 6rganos politicos, y la

48. Fue creada como Comisién Nacional, dentro del CSI, de manera que el peso de la Administracion central en esta
comision era muy fuerte, dado que de todos sus miembros, diez pertenecian a ella incluyendo la Presidencia (Secretario
de Estado de Administraciones Publicas), Vicepresidencia (Director General de Organizaciéon Administrativa del MAP) y
el Secretario (Subdirector General de Coordinacion de Recursos Tecnoldgicos de la Administracion General del Estado
del MAP), asi como representantes de seis Ministerios y del Instituto Nacional de Estadistica. Su composiciéon se
completaba con un representante de cada CC.AA. participante en la Comisién y ocho representantes de las
Administraciones locales elegidos por la FEMP (Federacion Espafiola de Municipios y Provincias).
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realizacion de las funciones para su ejecucion por parte de la Administracion con el fin de hacer
efectivo el principio de responsabilidad en la gestion?°.

En marzo de 1994 se publicé la segunda fase del Plan de Modernizacion de la AGE, que
incorporé nuevos proyectos y mantuvo aquellos que, por su plazo de duracién mas dilatado, se
encontraban en ejecucion para el momento de la ultima evaluacion parcial de la primera fase, en
diciembre de 1993.

Este horizonte temporal para la segunda fase se extendié desde 1994 a 1995, y se
distribuyd en cuatro estrategias, ciento sesenta y cinco proyectos, cinco planes de empleo, y un
ahorro de cuarenta mil millones de pesetas como beneficio directo de su aplicacion.

Respecto al factor “Disefio Organico”, este es el periodo mas fructifero en lo que se
refiere a la reorganizacioén y el desarrollo institucional de los Ministerios y de otros entes de la
AGE. Se contemplaron cinco procesos integrales de modernizacion en la Seguridad Social,
Correos y Telégrafos, el Consejo Superior de Deportes, la Direcciéon General de Tréfico y el
Boletin Oficial del Estado (BOE a partir de aqui), y se continud con los proyectos de reunificacién
y racionalizacion de las actividades de los laboratorios agroalimentarios (organizacion general,
funcional y organica de los Ministerios de Cultura, Obras Publicas, Transporte y Medio Ambiente
-en materia de vivienda, urbanismo y arquitectura, y Jefatura de Seguridad de la Presidencia del
Gobierno. Por ultimo, en 1995 se produjo la fusion de los Ministerios de Justicia e Interior.

Respecto a la administracién periférica, la linea de este Plan de Modernizacion dedicada
a la simplificacién de tramites y procesos de trabajo incluyé las primeras actuaciones en materia
de diseno de sistemas informaticos y adquisicion de equipos (sistema informéatico para la Gestion
Consular (SIGECO), modernizacion del sistema informatico en las Direcciones Provinciales del
Ministerio de Educacién y Ciencia, etc.). También se procedid a la reestructuracion en
profundidad de todos los servicios periféricos del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion,
y la adaptacion de la estructura periférica del Ministerio de Defensa.

En cuanto a las instituciones relacionadas directamente con la gestion de las TIC, desde
1992 se asignaron mas competencias a los érganos departamentales y a las Comisiones
Ministeriales de Informatica y se afadié una mas a las competencias de la CIABSI: el informe
técnico en los concursos referidos a la adquisiciéon y firma de programas de mantenimiento de
bienes informaticos.

La labor del CSl a lo largo de esta primera etapa de cooperacion tecnolégica implico la
direcciéon directa de una serie de proyectos con vocacion de colaboracion interadministrativa.
Entre los proyectos mas destacados se encontraban INDALO, en torno al cual se desarrollaron

-entre otros- SISTER (Sistema Integrado de Referenciacién Territorial), MIGRA (Mecanismo de

49. Como apoyo se fijaron otras medidas que se encontraban fuera de este Plan de Modernizacién y lo definieron
normativamente: la Ley de Régimen Juridico y del Procedimiento Administrativo Comun de 1992; la Ley de Reforma del
Régimen Juridico de la Funcion Publica y de la Proteccion por Desempleo de 1993, que crea los Planes de Empleo; el
Proyecto de Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, y las reestructuraciones de los servicios territoriales del
Estado.
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Intercambio Geografico Relacional formado por Agregacion), IDUNI (Proyecto de Identificadores
Unificados), PADRON (Norma de intercambio de informacién entre el Instituto Nacional de
Estadistica y los Ayuntamientos) y SICRES2 (Mecanismo de Transmision Telematica de los
Asientos Registrales de Entrada).

En cuestiones relacionadas con la politica de seguridad, el CSI principalmente trabajé
en la elaboracion de Criterios de seguridad, normalizacién y conservacion de aplicaciones,
metodologias de analisis y gestion de riesgos de los sistemas de informacion (MAGERIT),
métodos y acuerdos para la evaluacion y certificacion de la seguridad de las tecnologias de la
informacion, etc. También se encargdé de crear y mantener una serie de repositorios de las
principales disposiciones relativas a la seguridad de las tecnologias de la informacion y
proteccion de datos (Lopez, Amutio, & Cantabrana, 2004).

La mejora de la calidad y productividad en el desarrollo de sistemas de informacién fue
otro de los argumentos que justificaron la existencia del CSI. En este sentido, cabe destacar
algunas iniciativas en dmbitos como la gestion documental (ATRIO, SICRES), el tratamiento de
flujos de trabajo administrativos (ESTROFA) o las aplicaciones de gestion de recursos humanos
(BADARAL, NEDAES).

Por otro lado, proyectos como el Método de Planificacion y Desarrollo de Sistemas de
Informacién y el Plan de Garantia de Calidad aplicable al desarrollo de equipos légicos (PGGC),
fueron productos desarrollados por el CSl para cumplir sus objetivos en el &mbito de la estrategia
de organizacion y recursos humanos. En el plano de la gestion externalizada, METRICA 1115° se
convirti6 en un estandar de disefio y mantenimiento de sistemas apto tanto para las
administraciones publicas como para la empresa privada.

El Comité Técnico del Consejo Superior de Informatica de Seguridad de los Sistemas de
Informacién y Proteccién de Datos Personalizados Automatizados (SSITAD), comenzd su
actividad en 1.993 como un grupo de trabajo de la COAXI. Su adscripcion directa al CSI como
Comité Técnico obedecio a la conveniencia de unificar todas las actuaciones en materia de
seguridad de los sistemas de informacién, ya que la implantacién de la seguridad reclamaba
ciertamente medidas técnicas, pero también de orden administrativo-organizativo y legislativo.

El SSITAD tenia como funcién principal el desarrollo de las competencias del CSI en
materia de proteccion de los datos informaticos que previé el Real Decreto de creacién de éste.
Para ello abordé la seguridad tomando como punto de partida su complejidad, y la necesidad de
fundar la confianza de ciudadanos e instituciones en el uso generalizado de la tecnologia de la
informacion. Estaba compuesto por representantes de la AGE, de las Administraciones de las

CC.AA. y de las Administraciones locales.

1.1.5. Periodo transcurrido entre 1997 y 2004

50. Los estandares METRICA |, Il y Il se explican en posteriores capitulos.
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En 1996 se produjo en Espafa un cambio de gobierno tras la victoria del Partido Popular,
y se nombro a José Maria Aznar como presidente del Gobierno. El proyecto de modernizacion
de las Administraciones se centré en cuatro estrategias: configurar una estructura organizativa,
flexible, agil y eficaz, establecer un nuevo marco regulador de sus recursos humanos, impulsar
la calidad en la prestacién de los servicios, y acercar las administraciones publicas a la sociedad
de la Informacién y el conocimiento.

En 1997 se promulgd la Ley de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion
General del Estado, que ademas de los principios de descentralizacion funcional, eficacia,
eficiencia, y responsabilidad por la gestién, instaura singularmente el principio de servicio a los
ciudadanos.

Este principio se entendié como el aseguramiento de la efectividad de los derechos de
los ciudadanos cuando se relacionaban con la administracién, y de la mejora continua de los
servicios y prestaciones publicas, determinando claramente cudles eran éstos, sus contenidos y
los correspondientes estandares de calidad.

En el 2000, el Consejo de ministros aprobé el Libro Blanco para la Mejora de los Servicios
Publicos, en el que se realizé un analisis detallado de la situacién de las administraciones
publicas y los desafios a los que deben enfrentarse en los préximos afios. Se establecié un
conjunto de politicas, estrategias, medidas concretas de mejora y compromisos para impulsar la
modernizacion de las administraciones publicas.

Como objetivos generales se encontraban la promocion de la gestion de la calidad en
las administraciones publicas, la mejora en la atencion a los ciudadanos y el establecimiento de
un sistema de comunicaciéon con la administracién, la definicion de una nueva politica de
direccion y desarrollo de las personas, la configuracion de una organizacion flexible y eficaz, la
integracion de la administracion publica en la sociedad de la informacion y del conocimiento, el
favorecimiento de la competitividad del sistema econdmico y la sostenibilidad del progreso.

Para el periodo 2000-2001 se puso en marcha el Plan INFO XXI, compuesto por un
conjunto de programas y medidas de actuacién que pretendian contribuir a impulsar el desarrollo
integral de la sociedad de la informacién dentro de la administracion y de los servicios publicos.
En este plan las TIC desempefiaban un papel primordial en la mejora de la calidad de los
servicios que se prestaban a los ciudadanos, y a su vez representaba un activo imprescindible
en los procesos de decision de los gestores publicos.

En 1997 se aprob6 la Ley 6/1997, de Organizacion y Funcionamiento de la
Administracién General del Estado (LOFAGE). Se tratdé de una ley fundamental para el disefo
organico de la AGE porque establecio la divisidon funcional en departamentos ministeriales y de
gestion territorial como principio organizativo, integrada en Delegaciones del Gobierno en las
CCAA (salvo las excepciones previstas en la Ley).

De acuerdo con esta ley, los ministros y los secretarios de estado son los érganos
superiores en la organizacion central, definiendo ademas otros 6rganos de direcciéon como los
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subsecretarios y secretarios generales, secretarios generales técnicos y directores generales,
asi como subdirectores generales.

Los servicios comunes deben estar integrados en una subsecretaria dependiente
directamente del ministro, a la que debe estar adscrita una secretaria general técnica y los demas
organos directivos que determine el real decreto de estructura del ministerio correspondiente.

Las funciones generales de los servicios comunes de los ministerios son el
asesoramiento, el apoyo técnico y, en su caso, la gestiéon directa en relacion con las funciones
de planificacién, programacion y presupuesto, cooperacion internacional, accién en el exterior,
organizacion y recursos humanos, sistemas de informacion y comunicacion, produccion
normativa, asistencia juridica, gestiéon financiera, gestiéon de medios materiales y servicios
auxiliares, control e inspeccion de servicios, estadisticas para fines estatales y publicaciones.

La LOFAGE definia a los organismos publicos como entidades de derecho publico
dependientes o vinculas a la AGE con personalidad juridica publica diferenciada, patrimonio y
tesoreria propios, asi como autonomia de gestiéon. También regulaba las funciones, el patrimonio,
el régimen de contratacion, el control de eficacia, el régimen presupuestario y el personal, asi
como con la impugnacién y las reclamaciones contra los actos de los mismos.

Por otro lado, diferenciaba entre aquellos organismos auténomos (que realizaban
actividades fundamentalmente administrativas y se sometian plenamente al derecho publico), de
las entidades publicas empresariales (que realizaban actividades de prestacién de servicios o
produccion de bienes susceptibles de contraprestacion econdmica y —incluso cuando son regidos
en general por el derecho privado- les resulta aplicable el régimen de derecho publico).

Esta Ley disponia que la organizacion de la Administracion periférica del Estado en las
CCAA debia responder a la necesidad de evitar la duplicidad de estructuras administrativas, en
base a los principios de eficacia y de economia del gasto publico. Como consecuencia se debian
redefinir -previa consulta a los delegados del gobierno- los érganos superfluos una vez que se
hubiera producido la transferencia de competencias a las CCAA y, cuando procediera,
atendiendo al marco competencial, a las corporaciones locales.

En paralelo se aprobaron una serie de leyes con rango de real decreto, que
complementaban y hacian extensiva la LOFAGE al resto de los ambitos territoriales.
Concretamente se trataba del Real Decreto 617/1997, de subdelegados del gobierno y directores
insulares de la AGE y el Real Decreto 1330/1997, en relacion con la organizacion territorial de
este a nivel provincial.

Las delegaciones y subdelegaciones del gobierno pasaron de depender del Ministerio
del Interior al Ministerio de Administraciones Publicas (MAP), cuya plantilla y presupuesto se
multiplicé considerablemente.

El RD 617/ 1997 desarrollé los aspectos basicos contenidos en la Ley 6/1997 del 14 de

abril, respecto de las figuras de los delegados y subdelegados del gobierno en las CCAA, y regulé
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su estatuto para hacer posible su nombramiento y la desaparicion simultanea de los
gobernadores civiles y los delegados insulares del gobierno.

El Real Decreto 1330/1997 de integracion de servicios periféricos y de estructura de las
delegaciones del gobierno, regulé la organizacién territorial de la AGE a nivel provincial,
complementando al RD 617/ 1997 en determinados aspectos de la estructura de las
delegaciones y subdelegaciones del gobierno. Afiadié la figura de los vicesecretarios generales
(como érganos de apoyo a los secretarios generales de las delegaciones y subdelegaciones del
gobierno) y establecio la organizacion y las atribuciones de las areas funcionales, constituidas
por dependencias provinciales y por oficinas de ambito inferior al provincial.

Suprimid la figura de los gobernadores civiles y la reemplazé por la de subdelegados del
gobierno en las provincias -que dependian de los delegados del gobierno en las CCAA. En el
caso de los territorios insulares creo la figura de los directores Insulares de la AGE (sustituyendo
a los delegados insulares del gobierno, nombrados por el Consejo de Ministros).

Pero lo mas importante es que trascendié el disefio organico de Ministerios de Fomento,
Educaciéon y Cultura, Industria y Energia, Agricultura, Pesca y Alimentacion y Sanidad y
Consumo, a los servicios periféricos de las delegaciones del gobierno, definiendo las areas
funcionales que iban a formar parte de la organizacién de las mismas. Es la primera vez que se
concretan los mecanismos de relacién entre los ministerios sectoriales y sus servicios integrados,
en desarrollo del principio de dependencia funcional.

La adaptacion de los organismos al modelo propuesto por la LOFAGE se realizé
paulatinamente. En 1997, 39 organismos publicos, en 1998 49 organismos publicos y 153
direcciones provinciales, en 1999 31 organismos publicos y 80 direcciones provinciales... En
1999 todos los servicios periféricos se encontraron integrados en las delegaciones del gobierno,
quedando Unicamente los servicios de los Ministerios de Economia, Hacienda y Defensa.

En el 2000 se produjo otra reestructuracion de los departamentos ministeriales:
Ministerio de Asuntos Exteriores, de Justicia, de Defensa, de Hacienda, del Interior, de Fomento,
de Educacion, de Cultura y Deporte, de Trabajo y Asuntos Sociales, de Agricultura, Pesca y
Alimentacién, de la Presidencia, de Administraciones Publicas, de Sanidad y Consumo, de Medio
Ambiente, de Economia, y de Ciencia y Tecnologia.

Con el Plan de Choque para el Impulso de la administraciéon electronica en Espafia de
2003 se plante6 el esquema organizativo por el que comenzé a institucionalizarse la
responsabilidad politica para la implantacion y el impulso de la Administracion electronica.

La Comisién Especial de Estudio para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacién
propuso un esquema organizativo que planted la implicacion politica y la supervisién de los
programas.

A consecuencia de esto, el Ministerio de Ciencia y Tecnologia asumi6 la tarea de
coordinar el desarrollo de la sociedad de la informacidn, y al Ministerio de las Administraciones

Publicas le correspondioé la implantacion de la Administracion electronica en la AGE. Ambos
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Ministerios impulsaron la cooperacion con las CCAA y EELL a través de la Conferencia Sectorial
y los convenios bilaterales de cooperacion. La Entidad Publica Empresarial Red.es tenia, entre
otras, la funcién de prestarles apoyo.

Se procedié a reformar el Consejo Superior de Informatica y para el impulso de la
administracion electronica (a partir de este momento se llamaria “Consejo Superior de
Administracién Electronica”) que se encargé de funciones como la estandarizacion y codificacion
de los formatos de intercambio de informacion, la reingenieria de los procedimientos
administrativos y los modelos de datos comunes.

Se constituyé como una comision permanente, y de él dependian funcionalmente las
Comisiones Ministeriales de Administracion Electrénica, y los Comités Técnicos (grupos de
trabajo o ponencias especiales creados para desarrollar sus funciones)

En el 2004 se produjo una nueva reestructuracion ministerial: el Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion, el de Justicia, el de Defensa, el de Economia y Hacienda, el de
Interior, el de Fomento, el de Educacién y Ciencia, el de Trabajo y Asuntos Sociales, el de
Industria, Turismo y Comercio, el de Agricultura, Pesca y Alimentacion, el de la Presidencia, el
de Administraciones Publicas, el de Cultura, el de Sanidad y Consumo, el de Medio Ambiente y
el de Vivienda.

En este mismo afio se acometid la ultima definicion organica del Ministerio de las
Administraciones Publicas con los siguientes departamentos: Secretaria de Estado de
Cooperacion Territorial, Subsecretaria de Administraciones Publicas, Secretaria General para la
Administracién Publica (con rango de subsecretaria, que asumio las funciones y competencias
de la anterior Secretaria de Estado para la Administracién Publica), y la Direccidon General de
Inspeccion, Evaluacion y Calidad de los Servicios MAP (que asumio las competencias de la

anterior Direccion General de Inspeccioén, Simplificacion y Calidad de los Servicios)'.

1.1.6. Periodo transcurrido entre 2005 y 2011

En el 2005 se redefinio la estructura de coordinacion de la Administracion Electronica en
el MAP. El Consejo Superior de Administracion Electrénica sustituyé al Consejo Superior de
Informatica y para el impulso de la Administracién electrénica.

Sus funciones principales fueron la coordinacion de las lineas estratégicas en materia
TIC, la elaboracidn de los planes estratégicos departamentales, la priorizaciéon de los diferentes
proyectos, la organizacién de actividades divulgativas —como TECNIMAP- el impulso de la
colaboracién y cooperacion con las CCAA y las EELL para la puesta en marcha de servicios
publicos interadministrativos, y la actuacién como “Observatorio de la Administracion

Electronica”. Puede actuar tanto en pleno como en comision permanente, y dispone del apoyo

51. Se suprimen la Direccion General de Politica Autonémica, la Direccion General para la Administraciéon Local, la
Direccion General de Administracion Periférica del Estado, y la Direccion General de Organizacion Administrativa
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de otros 6rganos como las comisiones ministeriales de administracion electrénica, que sustituyen
a las anteriores comisiones ministeriales de informatica.

Las comisiones ministeriales de administracion electronica elaboraban el plan
estratégico de sus respectivos departamentos, y lo elevaban al “Pleno del Consejo Superior de
Administracién Electrénica”. Otra de sus funciones fue la de emitir los informes relacionados con
los expedientes de contratacion en materia TIC.

Por ultimo, coordinaban la recogida, agregaciéon e incorporacion de la informacién
requerida por el “Observatorio de la Administracion Electronica”.

Otro de los érganos, el SSITAD, mantuvo la funcién inicial para la que fue creada en
1995 (definicion de politicas y directrices comunes de seguridad de los sistemas de informacion
y proteccion de datos de las administraciones publicas)?2.

Por otro lado, la Subdireccién General de Coordinacion de Recursos Tecnoldgicos de la
Administracion General del Estado, dependiente de la Direccion General de Modernizacion
Administrativa, fue la responsable de prestar asistencia y apoyo a este 6rgano.

La Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los servicios
publicos, aportd en cuanto al disefio organico elementos importantes como el concepto de “sede
electrénica”®3; <<...aquella direccion electrénica disponible para los ciudadanos a través de redes
de telecomunicaciones cuya titularidad, gestion y administracion corresponde a una
Administracion Publica, érgano o entidad administrativa en el ejercicio de sus competencias>>5%.

También en el 2007 el MAP volvié a reorganizarse en los siguientes organismos®:
Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, Secretaria
de Estado de Cooperacion Territorial, Subsecretaria de Administraciones Publicas y Secretaria
General para la Administracion Puablica.

De estos organismos el mas importante era la Secretaria General para la Administracion
Publica, que dividid su actuacion entre las Direcciones Generales de Funcién Publica, de

Modernizacion Administrativa, de Organizacion e Inspeccion de Servicios, de la Mutualidad

52. Sus funciones concretas son promover la implantacion de las infraestructuras necesarias para garantizar la confianza
en el uso de los sistemas de informacién, la adopcion de normas internacionales y europeas en materia de seguridad de
los sistemas de informacion, la sensibilizacion y la formacion de directivos, usuarios y profesionales de los Sistemas de
Informacion en los aspectos de seguridad y protecciéon de datos, proporcionar asesoramiento en cuestiones de principio
en materia de seguridad y proteccion de datos, elaborar metodologias y métricas para el analisis de la seguridad de los
sistemas de informacion y guias para la contratacion de servicios y adquisicién de productos, realizar proyectos piloto en
cuanto a la aplicacion de medidas de seguridad y proteccion de datos en el contexto de los Sistemas de Informacion,
promover la difusion de la informacion sobre seguridad y proteccion de datos de caracter nacional o internacional.

53. En el Titulo Il, capitulo 1. Ofrece la posibilidad de que cada Administracién Publica determine las condiciones de las
sedes de acuerdo con los principios de publicidad, responsabilidad, calidad, seguridad, disponibilidad, accesibilidad,
neutralidad e interoperabilidad, todo ello con el fin de poder garantizar la identificaciéon del titular de la sede y de los
medios ofrecidos para garantizar la gestion de las quejas y las sugerencias. También ofrece las oficinas de informacion
presencial, puntos de acceso electronico (que en realidad son sedes electronicas puestas a disposicion de los ciudadanos
para que puedan acceder a las redes de comunicaciones y a los servicios de la Administracion Publica espafiola). No
s6lo pone a disposicion acceso a través de Internet, sino que también ofrece la posibilidad de realizar consultas de
tramitaciones y de la informacion correspondiente, a través de servicios de atencion telefénica como el 060. En este
sentido se autoriza al MAP a iniciar la firma de convenios con las Comunidades Autdnomas, Corporaciones Locales y
otros organismos para comenzar el despliegue de la Red 060 de oficinas de atencion integrada.

54. Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los Servicios Publicos

55. Ademas, cuenta con el “Comisionado del Gobierno para la celebracion de la XXXIl Copa de América”.
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General de Funcionarios Civiles del Estado (MUFACE), el INAP, el Gabinete y la Subdireccién
General de Mejora y Simplificacién de la Regulacion Procedimental.

La Direccion General de Modernizacion Administrativa era la que concentra mas
recursos relacionados con la gestion de las TIC. Se componia de la Subdireccion General de
Coordinacion de Recursos Tecnolégicos de la Administracién General del Estado, la
Subdireccién General de Proceso de Datos de la Administracion Publica, la Subdireccion
General. de Simplificacion Administrativa y Programas de Atencion al Ciudadano, y la Division
de Proyectos Tecnoldgicos para la Administracion General del Estado.

La Subdireccion General de Coordinaciéon de Recursos Tecnolégicos de la
Administraciéon General del Estado, reportaba directamente al Consejo Superior de
Administracion Electronica.

De acuerdo con el Plan Moderniza para la mejora de la Administracion se definieron
cinco ejes para la reforma de la organizacion, de los cuales los mas relevantes para el factor
“disefio organico” fueron la Reforma de la Administracién Periférica y la Ley de Agencias (que
tiene su mejor expresion en la creacion de la Agencia de Evaluacion). De esta Ley de Agencias
hablaremos en el epigrafe siguiente.

La Reforma de la Administracion Periférica implicé la reduccion cuantitativa y cualitativa
de todas las unidades pertenecientes a este orden territorial. En concreto se decret6 la Ley
Organica de Delegacién y traspasos a las CCAA, por la que se asignaron las vacantes que
quedaron pendientes en la AGE, y se realizé un plan de prejubilaciones.

Al mismo tiempo se reordend la estructura interna de las Delegaciones y
Subdelegaciones del Gobierno y se procedio a integrar a los nuevos servicios periféricos.

Otro de los elementos importantes fue la creacion de toda una infraestructura institucional
que a partir de este momento dara soporte al esquema de interoperabilidad territorial de la
Administracién del Estado.

El Real Decreto 1313/2010, de febrero de 2010, en su articulo 13, le atribuy6 al Ministerio
de Politica Territorial y Administraciéon Publica la gestion <<...de la politica del Gobierno en
materia de funcion publica y la coordinaciéon de la Administracién General del Estado en el
territorio nacional, sin perjuicio de las competencias de los demas ministerios en relacion con sus
servicios periféricos>>. Asimismo, establecié entre sus funciones <<...la preparacion y ejecucion
de la politica del Gobierno en materia de relaciones con las CCAA y las entidades que integran
la Administracion local y las relaciones de cooperacion del Gobierno con dichas
Administraciones, asi como la preparacion y seguimiento de la Conferencia de Presidentes>>.

Para ello defini6 la estructura del Ministerio de Politica Territorial y Administracién Publica
a partir de la Secretaria de Estado de Cooperacién Territorial y la Secretaria de Estado para la
Funciéon Publica. Del segundo organismo dependian la Direccion General de la Funcién Publica,
la Direccién General para el Impulso de la Administracién Electrénica, la Direccion General de

Organizacion Administrativa y Procedimientos, el Muface, y el INAP.
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La Direccion General para el Impulso de la Administracion Electronica comprendia a su
vez cuatro subdirecciones: la Subdireccion General de Coordinacion y Estudios (cuyas funciones
eran promocionar la Administracién Electronica mediante la realizacion de estudios y programas
de actuacion, divulgar las buenas practicas, cooperar con otras Administraciones publicas,
desarrollar y difundir las herramientas necesarias para ello, evaluar las actuaciones realizadas y
elaborar las necesarias recomendaciones en materia de Administracién Electrénica); la
Subdireccion General de Servicios Electronicos para la gestion de los RRHH (que desarrollaba,
impulsaba e implantaba los sistemas tecnoldgicos de ayuda a la gestién de los RRHH y de la
gestion del Registro Central de Personal); la Subdireccion General de Innovacién y Programas
de Atencion al Ciudadano (cuyas funciones eran planificar y ejecutar los proyectos relacionados
con el acceso de ciudadanos y empresas a los servicios publicos, a través de medios
electrénicos, planificar y ejecutar servicios y procedimientos, redactar documentos, definir y
mantener la imagen institucional, elaborar, desarrollar y coordinar programas de atencion e
informaciéon a los ciudadanos, y gestionar puntos de acceso general para la difusion de
contenidos y servicios publicos); y la Divisién de Proyectos de Administracién Electrénica (que
identificaba, disefiaba y desarrollaba proyectos y programas de Administracion Electrénica cuya
implantacion en el ambito de la AGE y sus Organismos Publicos, asi como en las restantes
administraciones publicas contribuia a la mejora de su eficacia, incluyendo la preparacion,
implantacion y explotacién de infraestructuras tecnolégicas, sistemas, redes de comunicacion y

servicios comunes).

1.1.7. Periodo transcurrido entre 2012 y 2022

Desde 2011 Espafia se comprometio a remitir los programas nacionales de reformas a
la UE y a la Comision Europea, junto con el programa de estabilidad de Espana. El objetivo era
coordinar las politicas econdémicas nacionales y lograr los objetivos establecidos para la UE en
su conjunto.

En el 2012 también se produjo la reestructuracion ministerial con vistas a reducir el
numero de carteras, lo que dio lugar a una configuracion del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas en la que se intent6 primar una funcién de orientacion a la mejora de
la calidad del servicio (en detrimento de la gestion aislada de la tecnologia), junto a la
potenciacion de la integracion de la interoperabilidad y la coordinacién territorial.

El programa nacional de reformas de Espafia para 2014 recogia la necesidad de crear
nuevas leyes administrativas como una de las medidas a impulsar para racionalizar la actuacion
de las instituciones y entidades del poder ejecutivo, mejorar la eficiencia en el uso de los recursos
publicos y aumentar su productividad.

La Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacién del sector publico y otras

medidas de reforma administrativa se enmarcé en este contexto. Por ella se adoptaron
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modificaciones normativas <<...para permitir la reordenacion de organismos publicos con el fin
de mejorar su eficiencia y reducir el gasto publico...>>%.

En este contexto, después del informe CORA, se produjeron modificaciones en las
estructuras departamentales como la Direccion de TIC que paso a depender de la Secretaria de
Estado de Administraciones Publicas, dependiendo del Ministerio de Presidencia. Se suprimieron
o6rganos como la Direccién General de Modernizacién Administrativa, Procedimientos e Impulso
de la Administracion Electrénica (DGMAPIAE).

Desde la Direccion de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones se gestioné
la Comision de Estrategia TIC, que supervisaba y definia la aplicacidn de la estrategia TIC y sus
organos colegiados, las Comisiones Ministeriales de Administracion Digital. Estas heredaron las
funciones de las anteriores Comisiones Ministeriales de Administracion Electrénica (CMAEs) en
todos los Ministerios.

En septiembre de 2014 se ratifica y publica la versiéon vigente del Arreglo sobre el
Reconocimiento de los Certificados de Criterios Comunes en el campo de la Seguridad de la
Tecnologia de la Informacion por 26 paises, incluyendo a Espafia. En Espaia son el Centro
Criptolégico Nacional y la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas los organismos
que firman este acuerdo. El seguimiento se hace por parte del Organismo de Certificacion del
Esquema Nacional de Evaluacion y Certificacion de la Seguridad de las TI.

Contempla los requisitos que han de cumplir los Certificados de Criterios Comunes, los
Organismos de Certificacion y los Centros de Evaluacion de la seguridad de las tecnologias de
la informacion.

El Real Decreto 806/2014, de 19 de septiembre, sobre organizacién e instrumentos
operativos de las TIC en la AGE y sus organismos publicos, define los instrumentos para <<...
contribuir a una gestion de los recursos publicos orientada a la eficacia, la eficiencia, la economia
y la calidad, instrumentos imprescindibles para la aplicacion de politicas de racionalizacién del
gasto y de mejora de la gestion del sector publico>>.

Senala como 6rganos que forman parte de la estructura de gobernanza de las TIC en la
AGE y sus Organismos Publicos, el Consejo Superior de Administracion Electronica, y las
Comisiones Ministeriales de Administracion electronica (CMAEs).

En el afio 2015 se publicaron las leyes 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico. Esta Ultima es especialmente relevante la definicion de los
organos colegiados que constituyen el Plan de Transformacion digital de la Administracion
General del Estado y sus Organismos Publicos (Estrategia TIC 2015 — 2020). El papel de las
Comisiones Ministeriales de Administracién Digital fue primordial para que se pueda llevar a cabo

la digitalizacion de todos sus servicios y el redisefio de sus procesos.

56. Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacion del Sector Publico y otras medidas de reforma administrativa.
Publicada en el BOE num. 226, de 17 de septiembre de 2014. Preambulo, II.
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Desde este momento, y debido a la situacién politica, se sucedieron una serie de leyes
con rango de Real Decreto por la que se modificaron las estructuras de los departamentos
ministeriales) y se definieron las funciones y estructura de la Secretaria General de
Administracién Digital (SGAD)%. Se trasladé su organigrama hacia el Ministerio de Politica
Territorial y Funcién Publica ya que entre sus funciones se encontraba la de impulsar el proceso
de racionalizacién de las tecnologias de la informaciéon y de las comunicaciones en el ambito de
la AGE y sus Organismos Publicos.

Una de esas leyes fue el Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprobd
el Reglamento de actuacién y funcionamiento del sector publico por medios electrénicos. Se
entendi6 en el marco de la Agenda Espafia Digital 2025, y perseguia cuatro grandes objetivos:
mejorar la eficiencia administrativa, incrementar la transparencia y la participacion, garantizar
servicios digitales facilmente utilizables y mejorar la seguridad juridica.

El ascenso al gobierno del PSOE, con su Secretario General Pedro Sanchez (2018-
actualmente)%® supuso la declaracion de la correspondiente estructura de gobierno, que
comprendia segun el Real Decreto 139/2020, de 28 de enero, una estructura organica de 22
departamentos ministeriales y de 259 puestos en o6rganos superiores de la Administracion
Central del Estado -ministros y secretarios de Estado- y érganos directivos -subsecretarios,
secretarios generales, secretarios generales técnicos y directores generales (sin contar
subdirectores).

A partir de este momento se produce una fluctuacion -casi siempre al alza- del niumero
de puestos en estos o6rganos. Es interesante subrayar que, en esta nueva configuracion
ministerial, van adquiriendo gran peso aquellos departamentos ministeriales relacionados con

politicas como Igualdad, Empleo, Medio Ambiente y Transformacién Digital.

1.2. Diseio organico, descentralizacion y modernizacion de las administraciones
publicas

La reflexion sobre la organizacién y su disefio es trascendental para las relaciones
politicas y administrativas. El disefio organizativo ha sido la forma mas empleada para abordar
la modernizacién de las administraciones publicas. Sin embargo, el disefio organizativo también

es el resultado de la expresion formal de la ley.

57. Real Decreto 415/2016, de 3 de noviembre, por el que se reestructuran los departamentos ministeriales; Real Decreto
424/2016, de 11 de noviembre, [estructura organica basica del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica y Secretaria
General de Administracion Digital (SGAD); Real Decreto 769/2017, de 28 de julio, [funciones y estructura de la Secretaria
General de Administracion Digital (SGAD).

58. En mayo de 2018 se plante6 una mocién de censura al gobierno que en esa legislatura habia ganado en las
elecciones del afio 2016. A partir de la mocién presentada por el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y apoyada
por Podemos e IU (Unidos Podemos), ERC, PDeCAT, Compromis, Nueva Canarias (NCa), se propuso como candidato
al secretario general del PSOE Pedro Sanchez. En el afio 2019 se convocaron elecciones, que fueron ganadas -aunque
no por mayoria absoluta- por Pedro Sanchez: su investidura como presidente del Gobierno se produjo el 7 de enero de
2020, formando coalicion con el grupo politico Unidos Podemos (Podemos e 1U).
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Por este motivo, desde 1982 las propuestas de reforma realizadas siempre han
acompanado a los programas estructurales de los sucesivos gobiernos. Con anterioridad a esta
fecha se habia producido una primera oleada de reformas de tipo tecnocratico, en la que se
pretendié dotar a la Administracion Publica de una independencia y de los instrumentos técnicos
necesarios. Como resultado, el empoderamiento de la clase funcionarial supuso una fuente de
reclutamiento del gobierno franquista, pero también la incapacidad de distinguir entre lo politico
y lo administrativo, y la llegada de una Administracién esencialmente de intereses.

La llegada de la Constitucién de 1978 subrayo el hecho de que, a pesar de todo, la
Administracién publica disponia de unos cuerpos técnicos conformados por recursos humanos
con una capacitacion técnica similar a la de los paises mas avanzados, comparables incluso a
los de las empresas privadas del pais.

Son estas las dos caracteristicas -junto a la politizacién de los altos cargos- que, al mismo
tiempo, son origen de la actual problematica de la administracion publica en términos de
modernizacién, asi como de su resistencia al cambio.

El sentido de la modernizacion ha sido distinto desde las diferentes posiciones
ideoldgicas, porque se trata de un proceso politico, pero se puede plantear un adecuado proceso
de modernizacioén -sobre todo desde 1982, fecha en la que el primer gobierno socialista plantea
la conveniencia de aumentar la eficacia del aparato administrativo- a través de la prestacion
eficiente de los servicios publicos, la diferenciacién clara entre Gobierno y Administracion, y la
consideracion de la relacidn entre la Administracién y la sociedad destinataria de su actividad.

A partir de ese momento, las reformas llevadas a cabo comprenden también la
organizacion administrativa y los aspectos relacionados con el acercamiento a los ciudadanos y
la informatizacion de la Administracion.

En la actualidad la situacion de la AGE respecto a su estructura organizativa tiene una
triple consideracion. Por un lado, se encuentra la estructura interna (Ministerios, Organismos
Publicos, Entidades Publicas Empresariales...), por otro se encuentran los organismos
dedicados a la planificacion, organizacion y control del Estado, sobre todo en la vertiente de la
cooperacion territorial, y por ultimo la administracion periférica (Delegaciones y Subdelegaciones
del Gobierno en CCAA).

En este epigrafe se hablara, en primer lugar, de las reformas organizativas propuestas y
de su contexto, y, en segundo lugar, del papel que las TIC han jugado en estas reformas y de la

forma en que se han ido creando érganos relacionados con la gestion de estas.

1.2.1. Reorganizacioén institucional de entes de la AGE y propuestas de reforma
La AGE se encuentra regulada, en primera instancia, por la Constituciéon espafola de

1978 (articulos 103, 106 y 107 en cuanto a su organizacién y principios de funcionamiento). Sin

embargo, no existe literalmente una definicion de Administraciéon Puablica -ni, por consiguiente,

de la Administracion General- sino que se entiende como la parte que ejecuta los fines del
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Estado, junto a las Administraciones de las CCAA, las de las Administracion Local, y las de los
Organismos Publicos y entidades de Derecho Publico dependientes de estas. Todas ellas tienen
diferente personalidad juridica y se entienden en un contexto de descentralizacion territorial y
desconcentracion funcional.

Su actuacion se encuentra sometida al amparo del Derecho Administrativo, que tiene la
obligacién de velar por el interés general, asi como por la proteccidon de las garantias que los
ciudadanos tienen.

El desarrollo normativo de la AGE no da comienzo en 1978. Es a partir de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, cuando se unifican las normas reguladoras de aspectos organicos de los
procedimentales.

La evolucioén de las leyes posteriores® ha pretendido seguir el patron que el Informe que
la Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas (en adelante CORA),
diagnosticara como relevante para que el proceso de modernizacién de las Administraciones
tuviera lugar: mejora de la calidad normativa, mecanismos de supervisidn necesarios para que
los pilares de transparencia y calidad estuvieran presentes en cada parrafo de estas normas,
sometimiento a la normativa presupuestaria que enmarcaba el principio de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera®....

Las transformaciones habidas en la Administracién General se han caracterizado por
<<...la concentracién del proceso de adopcion de decisiones en torno al Presidente del
Gobierno, el aumento del control politico sobre la cupula ministerial, la utilizaciéon de reformas
organizativas para la mejora del rendimiento de la AGE y un papel inercial de jerarquia del Estado
en las relaciones intergubernamentales con las Comunidades Auténomas>> (Parrado, Las
transformaciones de la Administracion General del Estado, 2011).

La LOFAGE (Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la

Administracién General del Estado) instauré el principio de servicio a los ciudadanos, entendido

59. Ley 6/1997, de 14 de abiril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado -LOFAGE de
aqui en adelante), Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno y la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales
para la mejora de los servicios publicos, Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los
servicios publicos....), leyes reguladoras del procedimiento administrativo y de las relaciones de los ciudadanos con las
Administraciones y de desarrollo del Régimen juridico de las Administraciones Publicas (Leyes (Ley 39/ 2015 y 40/4015).
60. Respecto al factor “Disefio organico”, el Informe CORA afirmaba que la realidad espafiola mostraba una gran
proliferacion de organismos en todos los niveles territoriales, con solapamientos funcionales y duplicidades que producian
la disolucion de responsabilidad politica frente al ciudadano (falta de identificacion de la responsabilidad de las politicas
publicas). Esto generaba una clara ineficiencia y un debilitamiento democratico. Por otro lado, proponia una serie de
propuestas relacionadas con la reorganizacion de servicios (areas de contratacion, inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social, Tic, Tesoreria y Administracion electronica. Esto se contemplaria en una posible ley de régimen juridico de las
administraciones publicas que revisaria el funcionamiento de la AGE, e incluiria criterios identificativos de cada tipo de
ente para la creacion o mantenimiento de un organismo publico. Ademas, existirian controles financieros en los diferentes
tipos de entes, de acuerdo con la actividad a desempefiar. La actual clasificacién de los muchos tipos de organismos
deberia ser subsumida en una sola que contuviese una delimitacién precisa y una visién integrada de la realidad. Por
ultimo, la centralizacion de contratos de servicios y suministros, la creaciéon de una agencia centralizadora de servicios
horizontales e infraestructuras TIC, y la reestructuracion del sector publico empresarial y fundacional. También se
propuso la elaboracién de un marco normativo, un sistema de informacién y la planificacién anual de los convenios de
colaboracion.

100.



como el aseguramiento de la efectividad de sus derechos cuando se relacionan con la
administracion y de la mejora continua de los servicios y prestaciones publicas, determinando
claramente cuales son éstos, sus contenidos y los correspondientes estandares de calidad.
También plante6 ademas de los principios de descentralizacion funcional, eficacia, eficiencia,
responsabilidad por la gestion, siendo por tanto la primera ley que establecié pautas de
simplificacion en la estructura de la AGE, sobre todo en la estructura de la administracién
periférica. Uno de los objetivos era armonizar los modelos organizativos y mecanismos
necesarios de una Administracion institucional dispersa, evitando duplicidades de funciones y
competencias.

Distinguia entre los Organismos Auténomos, con actividad eminentemente
administrativa —comprende organismos muy diversos como el BOE, el CSIC, el INAEM...), las
Entidades Publicas Empresariales (prestaban servicios publicos a cambio de contraprestaciones
econdmicas) y los Organismos de Estatuto Especifico. A esta ultima categoria pertenecian los
entes reguladores como la Comision del Mercado de Valores (CNMV), la Comisiéon Nacional de
Energia, etc. y los entes diversos como el ICEX, el Museo del Prado, etc.

No consideraba como “Organismo Publico” a las Sociedades Mercantiles, ya que no
podian ejercer potestades publicas, ni a las Fundaciones del Sector Publico Estatal, cuya funcién
era complementar actividades publicas sin invadir areas de actuacion de la AGE o de sus
organismos (Fundacién del Teatro Lirico, Fundacion Museo Lazaro Galdiano, etc.)

La LOFAGE introdujo otro componente importante, el de la armonizacion de los modelos
organizativos y los mecanismos necesarios para ordenar una administracién institucional
dispersa, evitando duplicidades de funciones y competencias.

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJPAC, también conocida como LRJAP-
PAC) constituy6 el siguiente marco normativo del funcionamiento de los 6rganos de la propia
AGE.

Se traté de una ley que estuvo vigente durante mas de veinte afios, pero tuvo que ser
parcialmente reestructurada a través de la Ley 11/ 2007 de 22 de junio, de Acceso Electrénico
de los ciudadanos a los Servicios Publicos, la Ley 17/2009 de 23 de noviembre, sobre el libre
acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, y la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de
modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades
de servicios y su ejercicio.

Por otro lado, la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales, respondia a una
necesidad de correccion de determinadas disfunciones existentes en el modelo de Organismo
Publico que en aquel momento regia en la AGE. Parte de estas disfunciones se traducian en
rigidez y falta de autonomia, y trajo como consecuencia una heterogénea regulacién de estos

organismos.
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Su ambito se cefiia a las Agencias que desarrollaban competencias del Estado y
gestionaban servicios propios de la AGE. La tendencia era que formasen parte del nuevo modelo
de cooperacion territorial a nivel autonémico al incluir en sus Consejos Rectores a miembros de
las CCAA.

Su gestidn se regulaba por un contrato, en el que se incluian los compromisos concretos
de la Agencia (objetivos y resultados) y los medios que se ponian a su disposicidon para
conseguirlos. Su tratamiento estaba diferenciado del régimen de la LOFAGE porque su creacion
dependia de que el Parlamento la aprobase. En este caso se procederia a aprobar su Estatuto
y a publicar mediante Real Decreto su creacion.

Ya existian Agencias publicas en la AGE como la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, la Agencia Espafiola de Medicamentos y Productos Sanitarios,
la Agencia Estatal Antidopaje, la Agencia Estatal del Boletin Oficial del Estado, la Agencia Estatal
del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, la Agencia Estatal de Evaluacién de las
Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, la Agencia Estatal de Meteorologia, y la Agencia
Estatal de Seguridad Aérea.

Sin embargo, este modelo ha tenido buena representacion en la AEAT, constituida el 1
de enero de 1992 como una entidad de derecho publico adscrita al Ministerio de Economia y

Hacienda a través de la Secretaria de Estado de Hacienda y Presupuestos®’.

61. La AEAT es parte del sistema tributario y, por tanto, tiene la labor de velar por el cumplimiento del principio
constitucional relacionado con el mantenimiento de los gastos publicos considerando sus ganancias. Sin embargo, no
puede crear ni aprobar normas tributarias, ni asignar el gasto ni los recursos publicos. Sus funciones son la gestién,
inspeccion y recaudacion de los tributos de titularidad estatal (IRPF, Sociedades, Impuesto sobre la Renta de no
Residentes, IVA e Impuestos Especiales), la gestion de algunos ingresos de las Comunidades Auténomas y Ciudades
Auténomas (tanto en lo que se refiere a la gestion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, como a la
recaudacion de otros ingresos de dichas Comunidades), la recaudacién de ingresos propios de la UE, la gestién aduanera
y la represion del contrabando, la recaudacion en periodo voluntario de las tasas del Sector Publico Estatal, la
recaudacion en via ejecutiva de ingresos de derecho publico de la AGE y de los Organismos Publicos vinculados o
dependientes de ella, y la colaboracién en la persecucién de determinados delitos, entre los que destacan los delitos
contra la Hacienda Publica y los delitos de contrabando. Se trata de una entidad de derecho publico que cuenta con un
régimen juridico propio distinto al de la Administracion General del Estado. Por este motivo tiene cierta autonomia en
materia presupuestaria y de gestion de personal. Cuando el Ministerio de Economia y Hacienda promovio su creacion el
factor tecnolégico jugé un papel fundamental, hasta el punto de que el disefio organico de este Ministerio ha sufrido
desde los afios ochenta sucesivas modificaciones en sus procedimientos para integrar las TIC como herramienta de
trabajo. La administracion tributaria sufria en el periodo anterior a la reforma de 1979 un gran problema de
dimensionamiento, al no existir una correspondencia en su aparato interno —bastante obsoleto y con una estructura
envejecida- con las necesidades reales de control y liquidacion de una base de contribuyentes cada vez mayor. En un
marco de bajo cumplimiento fiscal las consecuencias principales eran la insuficiencia recaudatoria y la falta de equidad.
En el periodo comprendido entre 1979 y 1982 comienzan las primeras reformas. La Ley de Medidas Fiscales Urgentes
del 14 de noviembre de 1977 fue el primer paso para implantar un sistema fiscal moderno, basado en las figuras
impositivas existentes en los paises de la Comunidad Econdémica Europea, hoy UE. A favor existia un fuerte consenso
social e institucional para llevar a cabo esta reforma, que pretendia sobre todo dar forma al articulo 31 de la Constitucion
de 1978: “Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econémica mediante
un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningun caso, tendra alcance
confiscatorio”. La inexistencia de un aparato idéneo para gestionar este sistema, y de las condiciones necesarias por
parte de la sociedad para conseguir un alto cumplimiento de las obligaciones tributarias hicieron que los encargados de
disefar la Reforma Fiscal se enfrentaran a dos tipos de estrategias. Por una parte, el Profesor Fuentes Quintana y su
equipo propusieron cambiar en primer lugar las leyes tributarias, y dejar para un momento posterior la modificacién de la
Administracion Tributaria. De otra parte, estaban aquellos que se mostraban a favor de adaptar la Administracion en
paralelo, incluso, previamente, a la modificacion de la normativa tributaria. El Profesor Albifiana Garcia- Quintana
(Albifiana, 1969) se amparaba en el tirdn que en la sociedad espafiola habia tenido la idea de la reforma tributaria. La
primera propuesta fue la que se eligid, y los resultados no fueron todo lo positivos que cabia esperar debido a una serie
de deficiencias. En términos generales, la adidad de direccién (tanto a nivel central como territorial) del proceso integral
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de gestion que coordinase a la pluralidad de 6rganos existentes, produjo una multiplicidad de niveles de decision.
Tampoco se disefié un cuadro coherente de objetivos a alcanzar, y la inadecuacion de la estructura organizativa de las
oficinas al excesivo trabajo a desarrollar se tradujo en una excesiva duracion de los procesos de gestion. En cuanto a
las deficiencias habidas en el control de declarantes, habia una carencia de un censo fiable de declarantes por los
distintos conceptos tributarios, algo fundamental en un sistema personalizado de impuestos. Por ultimo, respecto al
proceso de inspeccion, se pueden citar como deficiencias la excesiva flexibilidad y rigidez de los planes de inspeccion,
la reduccion de efectos inducidos de la actuacion inspectora, y el escaso desarrollo de la investigacion de nuevos
contribuyentes o bases imponibles no declaradas que pudiera llevar a una buena selecciéon de contribuyentes a
inspeccionar. Técnicamente existian también obstaculos relacionados con el dificil acceso a la documentacion
presentada por el contribuyente, y por supuesto toda la problematica asociada a la falta de una tecnologia que hiciera
posible la circulacion, el control y almacenamiento de la informacién en el mismo seno de la administracion tributaria. En
1982 la crisis de la reforma fiscal fue evidente: la disminuciéon de la recaudacién del Impuesto sobre la Renta es
determinante para que la sombra de fraude fiscal asomara. A partir de 1982, y tras la victoria del Partido Socialista Obrero
Espafiol en las elecciones de octubre de ese mismo afio se decidio la reestructuracion organizativa de la Administracion
Tributaria, tanto desde la dptica interna (su aparato administrativo), como desde la externa (acercamiento de la
Administracion Tributaria a la sociedad). Entre 1983 y 1988 se produjeron importantes transformaciones como la reforma
de la Administracion territorial (aprovechando el desarrollo de la descentralizacion administrativa), la introduccién de un
Nuevo Procedimiento de Gestion Tributaria (la NPGT) mediante el tratamiento automatizado de la informacién a efectos
fiscales. Este tratamiento permitio por primera vez la elaboracion de un censo de contribuyentes, un sistema perseverante
de control de ingresos y un sistema de requerimientos para aquellos que no atendieran sus obligaciones tributarias).
También se produjeron el dimensionamiento al alza de los medios personales y materiales en la organizacion, y la
creacion de un nuevo esquema organizativo y funcional de la inspeccion, creandose la Oficina Nacional de Inspeccion y
de la Unidad Especial de Vigilancia y Represién del Fraude Fiscal. Los resultados mas importantes de este proceso
reformador fueron la utilizacion de la Base de Datos Nacional como elemento de apoyo a la inspeccion, y el hecho de
que a partir de este momento se diera una mayor importancia a los procesos de planificacién de las actuaciones
inspectoras y la seleccion del personal. Por otro lado, el sistema de recaudacion ejecutiva pasé a integrarse en las
Delegaciones y Administraciones de Hacienda, como una fase mas del proceso administrativo de gestion. Pero a los
efectos de esta exposicion el logro mas importante fue el desarrollo de la informatica tributaria a nivel organico. Se
definieron varios érganos superiores, la Secretaria General de Hacienda (a nivel central) como érgano de direccion de
toda la administracion relacionada con la aplicacién del Sistema Tributario, la Direcciéon General de Gestion y la Direccion
General de Recaudacion (dos nuevos centros directivos encargados de dos areas funcionales anteriores a la reforma,
pero desplazadas a un segundo plano. A nivel de cada Comunidad Auténoma, se dio operatividad a las Delegaciones
Especiales de Hacienda ya creadas en 1979, para dirigir la administracion periférica. Se mantuvieron las Delegaciones
de Hacienda, como érganos provinciales, pero desconcentrados en su carga de trabajo en unidades de dimension mas
operativa, las Administraciones de Hacienda. A partir de este momento la Administracion Tributaria se ha ido organizando
y ajustando en funcion de las necesidades surgidas. En cualquier caso, se ha puesto de manifiesto la importancia que
han ido adquiriendo la gestion y la cultura gerencial tributaria, en el ambito interno, y en el externo, la cultura fiscal de los
contribuyentes para el periodo que discurre desde 1978 hasta la creacion de la Agencia. Estos factores han contribuido
a que en la actualidad la AEAT sea uno de los modelos de estructura y de comportamiento flexible, eficiente, eficaz y
transparente de una Institucion perteneciente a la AGE. Respecto al disefio organico correspondiente a la gestion de la
Informatica Tributaria, en 1983 se definieron dos Subdirecciones Generales, una encargada del mantenimiento y
explotacion de los equipos informaticos, y la otra destinada al desarrollo e implantacién de las aplicaciones informaticas.
De la primera dependia el “Centro de Proceso de Datos” (CIPP) (hoy Departamento de Informatica Tributaria de la AEAT),
que constituy6 una de las mayores redes de proceso distribuido de Espafa. Integraba en tres niveles a la Administracion
Central (CIPP y Direcciones Generales del ambito del gasto publico), a los Ministerios (Intervenciones delegadas y
Oficinas Presupuestarias de cada Ministerio), y a las Delegaciones Territoriales (Intervenciones Territoriales de las
Delegaciones Provinciales del Ministerio de Economia y Hacienda. Siguiendo el hilo de estas reformas centradas en la
gestion tecnologica, en 1987 se reestructurd la Secretaria de Estado de Hacienda, dividiendo a la Subdireccion General
de Planificacion y Programacion en otras cuatro Subdirecciones Generales (Subdireccion General de Aplicaciones de
Contabilidad y Control, de Aplicaciones de Planificacion y Presupuestos, de Aplicaciones de Costes de Personal Activo
y Pasivo, y de Explotacion). Los motivos para esta nueva division se justificaron en la evolucion de la gran cantidad de
aplicaciones informaticas, las especificidades de cada una de las areas en que se encuadraban las Subdirecciones
Generales, la dotacion de una estructura que consistente que permitiera al CIPP dejar de depender de empresas de
servicios informaticos, y una mayor seguridad de los procesos informaticos. En 1989 se encargé a la Direccidon General
de Informatica Presupuestaria (DGIP) la elaboracion de la politica informatica de la Secretaria de Estado de Hacienda
en todo lo relativo a la programacion, presupuestacion, contabilidad y rendicion de cuentas del gasto publico, asi como
el soporte informatico de las actividades de la Secretaria General de Planificacion y Presupuestos. Hasta la creacion de
la Agencia hay una segunda transicién (1989- 1991), enmarcada en el discurso de los documentos “Reflexiones para la
Modernizacién de la Administracion del Estado” y “Plan de Modernizacion de la Administracion del Estado”, declaraciones
de intenciones de modernizacién de la Administracion Publica, elaboradas por el Ministerio para las Administraciones
Publicas. En la década de los noventa la Administracion Tributaria se enfrenté a nuevos cambios en el entorno social
politico, econémico, y tecnoldgico, que se iban a ver complicados por una mayor complejidad e interdependencia de las
relaciones intergubernamentales. Esto exigia la definicion de estructuras dinamicas que permitiesen tomar decisiones de
forma mas agil y flexible en funcion de las circunstancias que presentase el entorno. Entre estos cambios, los mas
significativos son la incorporacién de Espafia al Mercado Unico Europeo y la liberalizacion de los movimientos de capital
y consiguiente desaparicion de las fronteras fiscales intracomunitarias, el control del fraude fiscal (que seguia teniendo
altos niveles), la potenciacion de la nueva idea de prestar mejores servicios a los ciudadanos para incidir en el
cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias, y la nueva regulacién del IRPF. Por todos estos motivos se
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En el afio 2014, el Informe CORA llegaba a la conclusiéon de que, pese al importante
proceso de transferencias que se habian llevado a cabo en el proceso descentralizador, existian
duplicidades institucionales en los distintos niveles territoriales, que era necesario ir perfilando.

El 16 de marzo de 2012 se habia aprobado el Plan de Reestructuracion y Racionalizacién
del Sector publico Empresarial y Fundacional Estatal, que planteaba medidas -en todos los
niveles territoriales - de fusion, extincion de sociedades mercantiles por cesion global a otra
sociedad o entidad de su activo y pasivo, disolucién de sociedades, cambios de titularidad de
sociedades con la consiguiente desinversion de la participacion estatal, liquidacion de
sociedades mercantiles, extincion de fundaciones...

A finales de 2015 se publicé el Informe CORA, realizado por la Comision para la Reforma
de las Administraciones Publicas. En €l se exponia el estudio llevado a cabo en 2013 para
identificar las areas de mejora y las medidas a adoptar para afrontar la situacién de crisis que
atravesaban las administraciones publicas.

Metodoldgicamente, se llegd a la conclusidn de que el debate no debia centrarse en las
soluciones técnicas para la mejora del rendimiento de la Administracion Publica, sino en su
finalidad y sus objetivos para la comunidad. Si se comenzaban a observar las politicas de
modernizacién -no desde un punto de vista técnico, sino considerando una redefinicion de la
manera en que las administraciones se relacionaban con la sociedad- el objetivo de la mejora ya
no era la Administracion, sino la relacién con los ciudadanos y la busqueda de su implicacion en
estos procesos de mejora.

Hasta ese momento, la mayor parte de los planes de modernizaciéon habian dado como
resultado actuaciones parciales, desconectadas entre si, limitadas a una o pocas medidas, y
acotadas en el tiempo. La falta de medios técnicos y liderazgo politico eran otros factores

Para conseguir que verdaderamente se llevara a cabo un proceso modernizador, no sélo
cabia considerar la eficacia, eficiencia y calidad, sino que se habia de insistir en la obtencion de
la confianza ciudadana en el sistema politico y en la democracia, en una mayor calidad de vida,
y en el respeto y consideracion a los trabajadores de las Administraciones publicas.

En relacién con el “disefio organico”, las medidas modernizadoras normalmente se
habian concebido como meros reajustes ministeriales. Asimismo, se habia concluido que se
debia contemplar una identificacion de las carencias que impedian el desarrollo de una
gobernanza estratégica, priorizar objetivos, planificar actuaciones, implementar con eficacia,

eficiencia y legitimidad las politicas y rendir cuentas ante los ciudadanos.

requeria de una nueva reestructura organizativa y de una redefinicion de las deficiencias en la gestién de recursos
humanos, materiales y organizativos. En 1992 se decidio la creacion de la AEAT. Uno de los argumentos mas
importantes para que la AEAT se creara, fue su absoluta sintonia con las normas de interoperabilidad de la UE en los
asuntos relacionados con el proceso de adquisicion, recogida, validacién y consolidacion de datos aduaneros mediante
el Intercambio Electrénico de Datos (EDI, Electronic Data Interchange) y la norma EDIFACT61. Su estructura fue pionera
a la hora de integrar los servicios informaticos y de control y seguridad de la informacién al maximo nivel de toma de
decisiones de la misma Agencia.
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A tales objetivos se podia llegar con una direccion estratégica en el ambito politico, y una
mayor estabilidad institucional en el administrativo. Por ejemplo, se proponian medidas como la
reorganizacion de una gran cantidad de organismos instrumentales en todos los niveles
territoriales, evitando duplicidades que llevaran a la falta de identificacion de la responsabilidad
de las politicas publicas, o la reorganizaciéon de servicios generales a las Administraciones,
creando una agencia centralizadora de servicios horizontales e infraestructuras TIC.

De esta forma, la Ley 40/2015 aparecia como una de las dos leyes vertebradoras de las
administraciones publicas en Espana, reflejo de la voluntad de mejora de la calidad normativa de
que inspiraba todo el informe aprobado por la CORA.

En ella se incluirian las disposiciones que regian el sector publico institucional
(organizacion y funcionamiento de las Administraciones, regulacion “ad extra” de las
Administraciones con los ciudadanos y empresas, y la regulacién ad intra del funcionamiento
interno de cada Administracién y de las relaciones entre ellas).

Esta Ley abarcaba la legislacion basica sobre régimen juridico administrativo (aplicable
a todas las administraciones publicas), el régimen juridico especifico de la AGE (administracion
institucional y administracion periférica), y las relaciones internas entre las Administraciones
(principios generales de actuacién y técnicas de relacion entre los distintos sujetos publicos).

La Ley 40/2015 se complementaria con su normativa presupuestaria, destacando
especialmente la nueva Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, y su
encaje con las antiguas leyes anuales de Presupuestos Generales del Estado.

Para que no tuviera que repetirse la convocatoria de otra comisiéon como la CORA, se
crearon mecanismos a cargo del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas que
supervisaran continuamente estas medidas, que controlaran su eficacia, y que evaluaran su
aplicacion.

La otraley, la Ley 39/2015, regulaba los “organismos auténomos y las entidades publicas
empresariales del sector publico estatal”, los “organismos publicos”. Le corresponderia al
ministro de Hacienda y Administraciones Publicas la clasificaciéon de estas entidades y de la
estructura organizativa comun que ampara estas medidas de racionalizacion. Para ello se
exigian los siguientes requisitos: elaboracién de un plan de actuacion con un contenido minimo
que incluye un analisis de eficiencia y las razones que fundamentan la medida, justificacion de
la forma juridica propuesta, determinacién de los objetivos a cumplir y los indicadores para
medirlos, acreditacién de la existencia / inexistencia de duplicidades, y un informe preceptivo del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Se aplicaria una gestién compartida de los servicios comunes -salvo justificacion, y se
definiria un régimen de transformaciones y fusiones de organismos publicos de la misma

naturaleza juridica, bien mediante su extincion e integracién en un nuevo organismo publico, o
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bien mediante su absorcion por otro ya existente, intentando evitar en la medida de lo posible la
huida del control al derecho administrativo.

La Ley distinguia las siguientes categorias de entidades: organismos publicos
(organismos auténomos y entidades publicas empresariales), autoridades administrativas
independientes, sociedades mercantiles estatales, fundaciones del sector publico estatal,
consorcios, y fondos sin personalidad juridica®.

Despliegues normativos posteriores a las leyes 39 y 40 han sido el Real Decreto
203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de actuacién y funcionamiento

del sector publico por medios electronicos®?.

1.2.2. Diseino organico y unidades organizativas relacionadas con la gestiéon de

62. En los capitulos correspondientes a cada tipo se define su régimen juridico, econémico-financiero, presupuestario,
de contratacion, y de personal. Los organismos auténomos desarrollan actividades derivadas de la propia Administracion
Publica, en calidad de organizaciones instrumentales diferenciadas y dependientes de ésta, mientras que las entidades
publicas empresariales, se cualifican por simultanear el ejercicio de potestades administrativas y de actividades
prestacionales, de gestién de servicios o de produccion de bienes de interés publico, susceptibles de contraprestacion.
Las autoridades administrativas independientes, tienen atribuidas funciones de regulacion o supervision de caracter
externo sobre un determinado sector o actividad econdmica, para cuyo desempefio deben estar dotadas de
independencia funcional o una especial autonomia respecto de la Administracion General del Estado, lo que debera
determinarse en una norma con rango de Ley. En atencién a esta peculiar idiosincrasia, se rigen en primer término por
su normativa especial, y supletoriamente, en cuanto sea compatible con su naturaleza y funciones, por la presente Ley.
Se mantiene el concepto de sociedades mercantiles estatales actualmente vigente en la Ley 33/2003, de 3 de noviembre,
respecto de las cuales se incluye como novedad que la responsabilidad aplicable a los miembros de sus consejos de
administracion designados por la Administracién General del Estado sera asumida directamente por la Administracion
designante. Todo ello, sin perjuicio de que pueda exigirse de oficio la responsabilidad del administrador por los dafios y
perjuicios causados cuando hubiera concurrido dolo, o culpa o negligencia graves. La Ley establece con caracter basico
el régimen juridico de los consorcios, al tratarse de un régimen que, por definicion, afectara a todas las administraciones
publicas, siguiendo la linea de las modificaciones efectuadas por la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacion
del Sector Publico y otras medidas de reforma administrativa. La creacion de un consorcio en el que participe la
Administracion General del Estado ha de estar prevista en una ley e ir precedida de la autorizacion del Consejo de
ministros. El consorcio se constituye mediante el correspondiente convenio, al que habran de acompafarse los estatutos,
un plan de actuacion de igual contenido que el de los organismos publicos y el informe preceptivo favorable del
departamento competente en la Hacienda Publica o la intervencion general que corresponda. Las entidades consorciadas
podran acordar, con la mayoria que se establezca en los estatutos, o a falta de prevision estatutaria, por unanimidad, la
cesion global de activos y pasivos a otra entidad juridicamente adecuada con la finalidad de mantener la continuidad de
la actividad y alcanzar los objetivos del consorcio que se liquida. Su disolucion es automatica mediante acuerdo del
maximo 6rgano de gobierno del consorcio, que nombrara a un érgano o entidad como liquidador. La responsabilidad del
empleado publico que sea nombrado liquidador sera asumida por la entidad o la Administracion que lo designo, sin
perjuicio de las acciones que esta pueda ejercer para, en su caso, repetir la responsabilidad que corresponda.
Finalmente, cabe destacar que se avanza en el rigor presupuestario de los consorcios que estaran sujetos al régimen de
presupuestacion, contabilidad y control de la Administracion Publica a la que estén adscritos y por tanto se integraran o,
en su caso, acompafaran a los presupuestos de la Administracion de adscripciéon en los términos previstos en su
normativa. Se establece el régimen juridico de las fundaciones del sector publico estatal, manteniendo las lineas
fundamentales de la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones. La creacion de las fundaciones, o la adquisicién
de forma sobrevenida de esta forma juridica, se efectuara por ley. Se debera prever la posibilidad de que en el patrimonio
de las fundaciones del sector publico estatal pueda existir aportacion del sector privado de forma no mayoritaria. Como
novedad, se establece con caracter basico el régimen de adscripcion publica de las fundaciones y del protectorado. Se
regulan por ultimo en este Titulo los fondos carentes de personalidad juridica del sector publico estatal, figura cuya
frecuente utilizacion demandaba el establecimiento de un régimen juridico, y que deberan crearse por ley.

Hasta que, de acuerdo con lo previsto en la disposicion adicional cuarta, concluya el plazo de adaptacion de las agencias
existentes en el sector publico estatal, se mantendra en vigor la Ley 28/2006, de 18 de julio.

63. Segun el preambulo de este RD, <<...era necesario desarrollar y concretar las previsiones legales con el fin, entre
otros aspectos, de facilitar a los agentes involucrados en el uso de medios tecnoldgicos su utilizacion efectiva, aclarando
y precisando, al mismo tiempo, aquellas materias reguladas en estas leyes que permiten un margen de actuacion
reglamentaria>>. También clarifica la relacion existente entre el interesado y la Administracién, y su derecho a disponer
de <<... servicios digitales facilmente utilizables y accesibles, de modo que se pueda conseguir que la relacion del
interesado con la Administracion a través del canal electronico sea facil, intuitiva, efectiva, eficiente y no discriminatoria>>.
Por ultimo, explica el contexto de la evolucién que Espafia va a seguir en cuanto a Transformacion digital y despliegue
de la Administracion electronica, de acuerdo con los esquemas de interoperabilidad europeos.
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las TIC

La existencia de organos de gestion de tecnologia y la emision de las leyes que dan
justificacion a esta existencia ha sufrido una importante evolucién, consecuencia del uso y de la
necesidad de gestionar las TIC a nivel ministerial. Inicialmente se trataba de regular las
Comisiones que existian en los Ministerios dedicadas a la adquisicion y mantenimiento del
parque informatico, seleccion del software, gestidon de proyectos de desarrollo y parametrizacién
de aplicaciones departamentales...

Con la llegada de las directivas que, desde la UE, fueron traspuestas en el ordenamiento
juridico espafiol, estas comisiones también sumaron a sus tareas la de supervisar la trasposicion
de aquellas relacionadas con la interoperabilidad entre los diferentes niveles de la
Administracién, con la misma UE, y con otros paises; la de la gestion de los recursos y
competencias informaticas; y la de la relacionada con las politicas de promocion de la sociedad
de la informacién en Espafa -en una primera fase- y a continuacién, con politicas vinculadas
directamente con el despliegue de la Administracion electrénica y de todo el marco adaptativo
de las directivas europeas.

En toda esta evolucion se pueden distinguir diferentes etapas, correspondientes a
criterios que podrian coincidir en mayor o menor medida con los enfoques basados en la
evolucién de las TIC y el aprendizaje organizacional (Nolan y Donovan). De ellos ya se hablé en
el capitulo precedente dedicado a los métodos para afrontar el estudio de la innovacion
tecnoldgica.

Considerar literalmente estos modelos es -desde nuestro punto de vista, algo forzado y
carente de sentido, dada la complejidad organizativa de la AGE. No obstante, si se pueden
relacionar las etapas de iniciacion, contagio, integracion, madurez... con los periodos temporales
fijados.

En una primera etapa, que data de 1967, ya existian cinco comisiones ministeriales de
cooperacién dentro de la Administracion central: la Comisién Coordinadora de Estadistica y
Mecanizacion del Ministerio de Comercio (4 de enero de 1967), la Junta para la Mecanizacion y
Automatizaciéon de Servicios del Ministerio de Educacion y Ciencia (6 de febrero de 1968), la
Comision Técnica de Mecanizacion Administrativa del Ministerio de la Gobernacién (13 de marzo
de 1968), y la Comision de Mecanizacién del Ministerio de Trabajo (8 de abril de 1969) (Martinez
Diez, 1984).

La primera norma oficial que implicaba a un érgano de coordinacion interministerial en
materia informatica dentro de la Administracion espafiola era el articulo 18 del Decreto 2764/
1967, que dio lugar al Servicio de Mecanizacion. Se traté de un servicio vinculado a un cuadro
de medidas de reduccion del gasto publico, incrementado de forma alarmante en el capitulo de
sistemas de proceso de datos.
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El objetivo de esta institucion fue también dotar de informacién sobre el rendimiento y
uso de los recursos disponibles en una administracion que consideraba una nueva realidad
tecnoldgica.

A partir de este momento se creé una Comisién Interministerial, integrada por miembros
de diferentes Ministerios, y cuya competencia fue meramente de asesoramiento y de
benchmarking a través de la comparacion de experiencias de los diferentes organismos. Sus
funciones se definieron inicialmente de forma vaga e imprecisa: informacion de los proyectos de
mecanizacion de servicios, informes de compras y alquileres de equipos, elaboracion de normas
y disposiciones, etc. También se esbozé un servicio de “préstamo interministerial” para aquellos
organismos que no tuvieran ordenadores o los tuvieran saturados. Para ello, se realiz6 el primer
inventario de equipos por orden de Presidencia del Gobierno.

Con posterioridad a esta Comisién Interministerial se crearon la Comision de Informatica
del Ministerio de Asuntos Exteriores (3 de noviembre de 1970), la Comision de Informética del
Ministerio de Educacion y Ciencia (adaptacion de la Comision creada en 1968, esta vez en 1971)
y la Comision de Informatica del Ministerio de Agricultura (3 de marzo de 1971). Ante la
saturaciéon de este recién creado organismo, a pesar de lo inconcreto de sus funciones, se
produjo una reestructuracion de la que surgieron un o6rgano colegiado, la Comisién
Interministerial de Informatica, y uno operativo, el Servicio Central de Informatica. Las
competencias de la primera se centraban en la aprobacién de los proyectos previos a la
realizacion de los contratos tanto de nueva instalacion como de mantenimiento, alteracion o
ampliacion.

Otras competencias fueron de caracter consultivo y se refirieron a los pliegos particulares
de clausulas administrativas y técnicas y al estudio de las ofertas presentadas a concurso.
También tenia atribuidas funciones de coordinacién de los equipos de proceso de datos de la
Administracién central (en el caso de los préstamos de apoyo aludidos en parrafos anteriores).

Las competencias del Servicio Central de Informatica fueron las de estudiar y proponer
disposiciones legales en materia informatica, elaborar e informar a los 6rganos competentes de
los argumentos técnicos a considerar, supervisar y proponer estudios de métodos y
procedimientos, asesorar en materia formativa a la funcién publica (temas especificos de
informatica), crear un fondo documental sobre informatica y, ademas, prestar apoyo especifico a
la Comision Interministerial.

La segunda etapa parte de los afios ochenta, una vez superada la institucionalizacién de
la coordinacion de actividades relacionadas con la implantacion tecnoldgica a nivel ministerial. A
partir de la aprobacién de la CE de 1978 se hizo necesario redefinir el papel de estos organismos
e introducir la variable de descentralizaciéon funcional y de procesos, lo que supuso una
reestructuracion de la cooperacion tecnoldgica hacia los niveles autonémico y local.

Comenzaron a crearse una serie de 6érganos cuya mision fue coordinar la adquisicién de

equipos y el disefio de politicas de implantacion tanto en el nivel central como en el resto de los
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niveles territoriales. Las nuevas unidades fueron la base para el desarrollo de los primeros
proyectos de cooperacion tecnoldégica en un momento de expansion de la informatica
administrativa.

En 1983 se cred el Consejo Superior de la Informatica (CSl). Este érgano se concibié
como el encargado de la preparacién, elaboracion, desarrollo y aplicacién de la politica
informatica del gobierno, ademas de aprobar y dar publicidad a los estandares de seguridad,
normalizacion y conservacion de todas las normas relacionadas con la informatica en la AGE.
También ejercié una funcién muy importante de representacion den una serie de actividades
internacionales en el seno de la CEE (como los servicios paneuropeos de intercambio de datos
—el IDA- acerca del uso de programas de fuentes abiertas en el sector publico, o el Grupo de
expertos de Seguridad de la Informacion y Proteccién de la Privacidad —WPISP- de la OCDE).

La tercera etapa se inicié aproximadamente a partir de 1995-1996. Estuvo caracterizada
por una profunda crisis del modelo de gestion de la coordinacion tecnolégica y una actividad
frenética por parte de las CC.AA. para modernizarse desarrollando sus propias infraestructuras
tecnoldgicas, al margen de la actividad de la AGE en la materia.

Dentro de este contexto, se redujo sensiblemente la capacidad de coordinacion de las
instituciones desplegadas hasta la fecha, asi como los proyectos de los afios anteriores. De este
problema no se tomé conciencia hasta que, a través de una serie de entrevistas en profundidad
(Criado I. , 2009) realizadas a personal directivo de la AGE y de las CC.AA. mostraron los
problemas de articulacién de la cooperacion institucional y de falta de legitimidad técnico-
profesional en materia tecnolégica durante esta etapa, probablemente como consecuencia de su
propia descoordinacion interna.

La AGE, sin embargo —y a pesar de la falta de demanda- no dejo de plantear proyectos
relacionados con las TIC que. Por ejemplo, el proyecto “Ventanilla Unica”, y los Servicios
Comunes de la AGE (Proyecto @Firma).

La etapa que transcurre entre el afio 2000 y el 2004 se caracteriza por la existencia
simultanea de varios escenarios institucionalizados: el de la AGE, el de las CCAA y el de las
provincias y municipios, y por una evidente falta de coordinacion entre los diferentes niveles
territoriales.

Todos los Estados de la UE tuvieron una serie de iniciativas estratégicas para el
desarrollo de la e- Administracion y la prestacion de servicios publicos electrénicos. Sin embargo,
la critica general del resto de los niveles territoriales diferentes del de la AGE fue la escasa
atencion de INFO XXI a la colaboraciéon entre éstos. El Informe Soto (Comisién Especial de
Estudios para el Desarrollo de la Sociedad de la Informaciéon (CDSI), 2003), insistié en la
necesidad de revisar este marco normativo, no solo por el cada vez mayor numero de
competencias que las CCAA estaban asumiendo, sino también porque se entendia que éstas

eran indispensables en el disefio de determinados servicios publicos electrénicos.
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La siguiente etapa, que transcurre entre el 2005 y el afio 2012, se caracteriza por la
ejecucion literal de las directivas europeas del Marco Comun de Interoperabilidad y el Marco de
Seguridad de la UE, y la transposicidon de todas las normas relacionadas. Se institucionaliza de
esta forma la articulacion de las relaciones de colaboracion en materia tecnolégica, entre la UE
y todos los niveles territoriales de Estado espariol.

La LAE formalizé normativamente esta relacién, de forma que en su articulado ya se
especificd que la gestién institucional de la cooperacion en materia tecnoldgica es competencia
del Ministerio de Politica Territorial y Administracién Publica®*.

En lineas generales se puede observar en esta evolucién que, antes de 1995, se han ido
consolidando espacios comunes de relacion entre los niveles territoriales, aunque siempre
contando con esquemas procedentes de la Administracion Central.

Otro de los factores que contribuy6 a la crisis de este modelo de coordinacion fue la falta
de identidad de un modelo de disefio organico eficiente en la AGE, que pudiera servir de referente
como modelo organizativo a las CCAA. Los proyectos de reforma administrativa que
emprendieron éstas incorporaron masivamente a las TIC como eje de la modernizacion.

Todo el esfuerzo que se habia hecho en materia de colaboracién tecnolégica se fue
perdiendo progresivamente. Este hecho venia como consecuencia del ya de por si grave
problema derivado de las limitaciones que esta crisis suponia para el crecimiento ordenado y
conjunto de la dimensién tecnoldgica en las administraciones publicas espafiolas. A largo plazo
esta nueva situacién implicé efectos mucho mas profundos, teniendo en cuenta las nuevas
circunstancias vinculadas con los traspasos de competencias pendientes y, ademas,
considerando la propia dinamica de incremento de las partidas presupuestarias dedicadas a las
TIC, especialmente, adscritas a nuevas aplicaciones y proyectos de e-Administracion.

A partir de 2000 los proyectos tecnolégicos de las administraciones publicas se han
centrado en la mejora de la prestacion de servicios publicos electronicos, mejora que incluye la
comunicacion —técnica e institucional- con otras administraciones. Este escenario tiene en cuenta
la interoperabilidad a partir de actividades como la introduccion de objetivos espafoles en
diversos documentos y declaraciones de alto nivel, la contribucion con la informacién pertinente
relativa a los avances en Espana para diversos estudios, analisis y mediciones, el fortalecimiento
de la actividad de alineacién de nuestro pais con diversas iniciativas (particularmente en la UE),
la aportacion de la perspectiva y posicion espafola en diversos foros, comités y grupos de
trabajo, la colaboracién en trabajos de caracter conjunto que llevan adelante los diversos foros,
comités y grupos de trabajo, el apoyo a la integraciéon de Espafa en los servicios europeos de
administracion electrénica, la canalizacion de las politicas y directrices de desarrollo de la

administracion electrénica desde el ambito europeo -u otros como el de la OCDE o el de la

64. Real Decreto 542/2009, de 7 de abril -BOE del 7, Real Decreto 640/2009, de 17 de abril -BOE del 21, Real Decreto
1040/2009, de 29 de junio -BOE del 30, Real Decreto 1824/2009, de 27 de noviembre -BOE del 28, Real Decreto
1366/2010, de 29 de octubre.
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normalizacion- al de la Administracion, el aprovechamiento de diversos productos resultantes
(especialmente del Programa ISA), la participacion activa en proyectos conjuntos,
particularmente en el caso de la UE, la coordinacion y apoyo a actores de la Administracion en
relacion con el acceso a servicios transfronterizos en la UE, prestando incluso soporte de
servicios operativos de infraestructura tecnoldgica, la cooperacion en actividades de formacion,
informacion, presentacion y difusion, el intercambio de experiencias en relacién con el desarrollo
de la administracién electrénica, y la difusion de la informacion relativa a las actuaciones
anteriores; asi como de los proyectos y actuaciones de la Direccion General®5.

Existe una presion desde fuera de Espafia para UE para que esta interoperabilidad se
produzca. En la OCDE, el grupo “Network on OCDE"®, el WPSPDE®’, y el Observatorio de
Innovacién del Sector Publico®® son instituciones enmarcadas en el area de Gobernanza Publica,
que disefna politicas publicas relacionadas con la modernizacién de la Administracion y la
administracion digital.

La UE cuenta con el Grupo de Trabajo de Telecomunicaciones y Sociedad de la
Informacién (que asesora a la Comisidn en todos los asuntos relacionados con cuestiones tales
como el uso de telecomunicaciones en la Administracion, la seguridad de la informacion, la
proteccion de datos de caracter personal, los servicios de la sociedad de la informacién y de la
administracion electrénica...), el Comité ISA (en realidad se trata de una division especifica de
la Direccion General de Informatica de la Comision Europea), la HLG®® (organismo compuesto
por representantes de los distintos paises, que se reune periddicamente para consensuar las
politicas europeas en esta materia), la red CIO (red no oficial que se emplea para intercambiar
experiencias, conocimiento y buenas practicas entre responsables TIC de las administraciones
publicas nacionales de los Estados miembros y de otros paises asociados de la UE), y la red
EUgo (grupo de trabajo permanente desde el 2009 que tiene como objetivo el seguimiento y
evolucién hacia los PSCs -Political and Security Committees), recogido en la Agenda Digital y en
el Plan Europeo 2011-2015.

65. Portal de Administracién Electronica (PAE).

66. Tiene como objetivos el intercambio de informacion entre los Estados miembros sobre las estrategias y el estado de
situacion de la Administracion Digital y el Gobierno Abierto en sus respectivos paises, la formulacion de recomendaciones
de alto nivel relacionadas con la Administracion Digital, la realizacién de revisiones en materia de Administracion Digital
y Gobierno Abierto que realiza la OCDE a los distintos paises, y la creacion y uso de indicadores de Gobierno Abierto en
los Estados Miembro. En ellos también se preparan los documentos y estudios sobre la materia

67. Working Party on Security and Privacy in the Digital Economy, Grupo de Trabajo de Seguridad y Privacidad en la
Economia Digital, anteriormente denominado de Seguridad de la Informacién y Proteccion de la Privacidad (Working
Party on Information Security and Privacy — WPISP). Realiza estudios y formula recomendaciones de alto nivel en relacion
con la seguridad y la proteccion de la privacidad (proteccion de datos de caracter personal, identificacién y autenticacion
electrénica, criptografia, seguridad de la informacién, ciberseguridad...).

68. Foro internacional de intercambio de practicas innovadoras, es un grupo dependiente del Comité de Gobernanza
Publica de la OCDE, entre cuyos objetivos se encuentran la recogida de todas las soluciones innovadoras desarrolladas
para los gestores publicos para la reduccién del gasto en la prestacion, mejora (sin incremento de costes) de un servicio,
o puesta en marcha de servicios ya existentes en otros paises.

69. Digital Agenda for Europe High Level Group, grupo de trabajo de la Comisién Europea que lleva asuntos relacionados
con la Gobernanza de la Agenda Digital y la coordinacion de iniciativas en Estados miembros para la consecucion de
sus objetivos
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En Espanfa, la Estrategia TIC esta determinada por los objetivos, principios y acciones
para el desarrollo de la transformacion digital de la Administracion, y sirve de base a los
Ministerios para la elaboracion de sus planes de accion sectoriales para la transformacion digital.
situacién de la Entre los ejes fundamentales de este modelo de gobernanza TIC se encuentran
la declaracion de medios y servicios compartidos -catalogo de servicios compartidos de la AGE-
y el mantenimiento de las Unidades TIC en la estructura organica de los ministerios -instrumentos
mediante los cuales la Secretaria General de Administracion Digital ejecutara esta estrategia de
forma coordinada a través de los departamentos de las subdirecciones generales TIC de las
subsecretarias.

El Real Decreto 806/2014, de 19 de septiembre, sobre organizacion e instrumentos
operativos de las TIC en la AGE y sus organismos publicos, define como elementos de la
estructura de gobernanza de las TIC en la AGE y sus Organismos Publicos, la Comisién de
Estrategia TIC, y las Comisiones Ministeriales de Administracién electrénica (CMAES).

La primera tiene como funciones la elaboracién y propuesta al Consejo de ministros de
la Estrategia TIC, la declaracion de los medios y servicios compartidos, la declaracion de los
proyectos de interés prioritario, y la comunicacion anual al Consejo de ministros del estado de
transformacion digital de la Administracion.

Aunque se reune al por lo menos dos veces al afio, cuenta con un Comité ejecutivo
permanente de la Comision de Estrategia TIC.

Respecto a las segundas, cada departamento Ministerial contara con una Comisién
Ministerial para la Administracion Digital (CMAD) que tendra que elaborar el plan de accién para
la transformacion digital del Ministerio de acuerdo a la Estrategia TIC global y las directrices de
la Direccion TIC.

En la reunién de Comisiones Ministeriales de Administracion electronica (CMAESs) se
encuentran representados todos los Ministerios. Se han ido constituyendo progresivamente por
cada uno de los departamentos ministeriales.

Otro organismo, la Secretaria General de Administracion Digital (SGAD) tiene rango de
Subsecretaria, y depende del Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital. Se
encarga de impulsar el proceso de racionalizacién de las tecnologias de la informacién y de las
comunicaciones en el ambito de la AGE y sus Organismos Publicos en los términos establecidos
en los Reales Decretos 139/2020, de 28 de enero, por el que se establece la estructura organica
basica de los departamentos ministeriales, el Real Decreto 403/2020, de 25 de febrero, por el
que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Asuntos Econdmicos y
Transformacion Digital, y el Real Decreto 806/2014, de 19 de septiembre, sobre organizacion e
instrumentos operativos de las TIC en la AGE.

Junto a ellos se encuentra la Comision Sectorial de Administracién Electrénica,

organismo de tipo técnico que tiene como objetivo velar por la cooperacién entre la AGE las
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CCAA y las EELL en materia de administracion electronica. Esta presidida por el secretario

general de Administracion Digital del Ministerio de Asuntos Econémicos y Transformacion Digital.
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1.3. Resumen

Caracteristicas:

Se va pergefiando desde el periodo anterior a la Constitucion de 1978
Destacan la definicion ministerial de la AGE, la administracion periférica (compuesta por 6rganos de la AGE desplegados a nivel nacional), y la parte de la
administracion relacionada con los organismos auténomos y las Entidades publicas empresariales

La evolucion del disefio organico ha tenido lugar de acuerdo con el proceso descentralizador habido en las AAPP: descentralizacion geografica y
descentralizacion asociada a la adopcién de decisiones.

1. Definicion de la estructura organizativa que se encarga de llevar a cabo las politicas publicas relacionadas con la modernizacién de las AAPP

2. Instituciones relacionadas con la direccion y coordinacion de la gestion de las TIC
Periodo anterior a Periodo 1979 a 1983 Periodo 1984 a 1990 Periodo 1991 a 1996 Periodo 1997 a Periodo 2005 a Periodo 2012-
1978 2004 2011 actualmente

Ley de Régimen
Juridico de la
Administracidn
del Estado de
1957

e Se dejaba bajo reserva de ley la alteracion en nlimero, definicidon y competencia de éstos, junto a sus respectivas Secretarias de estado, Subsecretarias, Direcciones generales,
Subdirecciones y Organismos publicos

e Laracionalidad administrativa se convierte desde entonces en uno de los criterios fundamentales en el disefio de la Administracién central, siendo la organizacién ministerial
un asunto de eficiencia. Ademas, surge un planteamiento de organizacidn estructural con el fin de lograr una menor rigidez y falta de autonomia.

e En este periodo el tratamiento de las TIC (considerando a métodos de mecanizacién y automatizacion en el transporte de la informacién) se asocié mas a departamentos

relacionados con los servicios relacionados con la adquisicion de material, que a los departamentos de modernizacion y tratamiento de la informacion tal y cémo se conocen en
la actualidad
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Antes de 1978 se encuentran
las Juntas de Mecanizacién de
los Ministerios de Educaciény
Ciencia, de Gobernacidny de
Trabajo... cuya funcién era
gestionar recursos
eminentemente mecénicos

Comnisién Interministerial
Informatica:

- Aprobacion de los proyectos
previos a la aprobacién de los
contratos, tanto de nueva
instalacion como de
mantenimiento, alteracién o

procesos, lo que supuso

Se conciben componentes de apoyo a la
descentralizacion  funcional y de

reestructuracion de la cooperacién
tecnolégica hacia los niveles
autondmico y local. El CSI fue creado

ampliacién, la realizacién de los
pliegos de cldusulas administrativas
y técnicas previas al estudio de las

para preparar, elaborar, desarrollar y
aplicar la politica informética del
Gobierno, ademds de aprobar y dar

ofertas presentadas a concurso, la
coordinacién de los equipos de
proceso de datos de la
Administracién central, etc.

- Compartir experiencias entre
organismos, Inventariar equipos,
coordinar préstamos

publicidad a los estidndares

seguridad, normalizacién y conservacién
de todas las normas relacionadas con la
informética en la AGE. También ejercid
labores de representacién en una serie
de actividades transnacionales en el

interministeriales de servidores y
hardware de conectividad...

Crisis del modelo de
gestidn de la coordinacién
tecnolégica habido hasta
ese momento. Dada la
frenética actividad por
parte de las CCAA para
modernizarse
desarrollando sus propias
infraestructuras
tecnolégicas, al margen de
la actividad de la AGE en la
materia, el papel de ésta
Gitima en cuanto a
coordinacién  se  vio
sensiblemente disminuido

N EA]]} VSE o IVOQEu

e  Estudiary proponer disposiciones legales en materia informatica
e Elaborar e informar a los drganos competentes de los
argumentos técnicos a considerar

e Supervisar y proponer estudios de métodos y procedimientos

e Asesorar en materia formativa a la funcién publica (temas
especificos de informatica)

e (Crear un fondo documental sobre informdtica y, ademads,
prestar apoyo especifico a la Comisién Interministerial...

Se sigue
observando
una cierta
descoordina
cién  entre
los
escenarios
de la AGE,
de las CCAA
y de las
provincias y
municipios,
hecho que
corrobora el
Informe
Soto
realizado
por la CDSI
en el 2003

La gestion institucional de la cooperacién en materia
tecnolégica es competencia del Ministerio de Politica
Territorial y Administracién Publica, y se encarga de la
ejecucion literal de las directivas europeas del Marco




