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RESUMEN

El presente trabajo pretende analizar el
papel del software libre en la
administraciéon electrénica. Después de
un analisis de qué es la e-administracion y
su evolucién historica, el nucleo del
trabajo se centra en el software libre: qué
es, en qué se inspira, qué aplicaciones
tiene y qué posibilidades ofrece para la
administracién  electronica, hasta el
momento actual, con la reciente

promulgacién de la Ley 40/2015.
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ABSTRACT

This work aims to reflect the role of free
software in the e-administration. After an
analysis of what e-administration is and
its historical evolution, an attention on
free software will be the focal point of
investigation: the concept, its inspiration,
its applications and the possibilities that it
offers for the e-administration, until now,
with the promulgation of the Ley
40/2015.
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1. INTRODUCCION

.. ., L, . .. .1

La administraciéon electronica o e-administraciéon’ surge a caballo entre finales del
siglo XX y comienzos del XXI como una posibilidad unica y revolucionaria de
modernizacion de las relaciones de los ciudadanos y las personas juridicas con las diferentes

administraciones del Estado.

Internet es, sin duda, uno de los grandes hitos en la historia tecnolégica de la
humanidad. Las posibilidades que ofrece como herramienta para las comunicaciones y la
transmision de informacion son practicamente ilimitadas, de ahi que en apenas 20 afios de
implantacién y uso masivo por parte de la mayor parte de la ciudadania mundial haya

supuesto un punto y aparte con respecto a cualquier otro método comunicativo anterior.

Los ciudadanos se han visto en la facultad del uso de esta herramienta para ejercer
sus derechos y cumplir con sus obligaciones ante los organismos publicos, lo que supone

también una enorme responsabilidad para las administraciones publicas.

Este cambio esta en fase de posibilitar la reducciéon de las largas colas en los
edificios administrativos, la disminucién de las listas de espera y el ahorro de recursos que
hasta ahora parecfan ligados para siempre al ejercicio de la burocracia publica: papel,

timbre, tinta...

La relacién entre ciudadania y administracion puede decirse que ha mutado para

siempre. El tépico del “vuelva usted manana” tan ligado a los tramites ante las

! Para una mejor aproximacién a lo que se incluye bajo el concepto “administracion electrénica” o
“e-administracion”, puede resultar ilustrativa la definicion usada en el ambito europeo: la utilizacién
de las tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC) en las administraciones publicas,
asociada a cambios en la organizacién y nuevas aptitudes del personal con el objetivo de mejorar los
servicios publicos, reforzar los procesos democraticos y apoyar a las politicas publicas.

Unién Europea. Comunicacién de la Comisién, de 26 de septiembre de 2003, al Consejo, al
Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, sobre el
papel de la administracion electrénica en el futuro de Europa (COM/2003/567 final) Disponible
en:

http://eut-lex.europa.eu/legal-content/ ES/TXT/?uri=URISERV%3A124226b [Consulta: 10 junio
2010]


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=URISERV%3Al24226b

administraciones tiende a la extincion y lo hace fundamentalmente gracias a la implantacion

de la administracién electrénica.

La implantacién del régimen de administracion electronica en Espafia se consolido,
fundamentalmente, gracias a la transposicion de varias directivas comunitarias encaminadas
a implantar un régimen semejante en la materia en toda la Unién Europea y a normativas
propias que han tenido una vigencia relativamente duradera, considerando eso si la
ebullicién imperante en todo aquello que tiene que ver con las nuevas tecnologias en el

contexto actual.

En el presente Trabajo de Fin de Grado realizaré un analisis de la corta pero
importante historia del régimen juridico de la administracién electronica para centrarme, a
continuacion, en el estudio de las derivaciones legales en materia de derechos de autor y
propiedad intelectual que han tenido los diferentes sistemas de e-administraciéon que han
implantado tanto las administraciones del Estado como las de las diferentes comunidades

auténomas espafolas.

Ese nuevo modelo comunicativo y social, donde ya casi hay tantos teléfonos
méviles con acceso a Internet como habitantes en el planeta® ha llevado a hablar de la
denominada “sociedad de la informacién”.” Una sociedad que vive conectada y que tiene
en la palma de su mano acceso a todo cuanto ocurre a su alrededor al instante, sin importar

distancias.

En este contexto de interconexién, las administraciones publicas no se han

mantenido al margen y se han visto inmersas en un proceso de modernizaciéon sin

2 NAFRIA, Ismael. “En el mundo ya hay casi tantos méviles como habitantes: 7.000 millones. Ia
Vangnardia, 10 de septiembre de 2015.

<http:/ /www.lavanguardia.com/tecnologia/20150910/54435192334 /mundo-casi-tantos-moviles-
como-habitantes-7-000-millones.html> [Consulta: 24 junio 2016]

3 No hay una definicién tnica de “sociedad de la informacién” entre los autores, aunque Ulrich
Beck, Anthony Giddens y Manuel Castells —de los mas relevantes en este campo— si concuerdan en
que desde la década de 1970 hasta la fecha se ha producido un cambio a gran escala.

Ese cambio se ha producido basicamente en cémo se trabaja y como se relacionan las personas en
un entorno en el que la tecnologia juega un papel crucial y facilita el flujo de informacién entre los

ciudadanos y de una forma cada vez mayor a medida que pasa el tiempo.
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parangén. Los ordenadores e Internet se han convertido en herramientas imprescindibles
para los funcionarios publicos, que ahora desarrollan la practica totalidad de su trabajo
frente a la pantalla. Ante esta “revolucion”, es el Derecho administrativo en particular la
rama del derecho que ha experimentado mas cambios para poder acoger los numerosos

cambios normativos necesarios para la implantacion de dicho sistema.

También ha supuesto un cambio de habitos para los ciudadanos y las empresas,
pues con la implantacién progresiva de la e-administracion, se han consolidado sistemas de
solicitudes plenamente telematicos o de cita previa, que han supuesto una reduccion de las

largas colas que tradicionalmente se daban en los edificios administrativos.

2. ORIGENES Y DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION
ELECTRONICA

2.1 Trasfondo europeo y mundial

Desde los dltimos afios de la década de 1990 se fueron sucediendo las primeras
medidas para la implantacién progresiva de una administraciéon electronica en diferentes
paises de la Uniéon Europea. El Parlamento Europeo y el Consejo aprobaron el 13 de
diciembre de 1999 la directiva 1999/93/CE para la creacién de un marco comunitario de

;. 4 . . . .
uso de firmas electrénicas,” en lo que puede considerarse la primera normativa a nivel
comunitario que implanté medidas facilitadoras del uso de medios telematicos vy

electrénicos a nivel oficial entre ciudadanos e instituciones.

Varios Estados miembros ya habfan legislado o estaban desarrollando legislacion en
esta materia —entre ellos Espafia como veremos mas adelante—, pues se consideraba el
punto de partida para la expansion de un comercio electrénico todavia incipiente.

Garantizar una correcta identificaciéon en Internet era sinénimo de garantfa de las

* Unién Europea. Directiva 1999/93/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de
diciembre de 1999, por la que se establece un marco comunitario para la firma electrénica, Diario
Oficial de las Comunidades Europeas, 19 de enero de 2000, nim. 346, pp. 12-20. Disponible en:
http:/ /eut-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1.:2000:013:0012:0020:ES:PDF
[Consulta: 5 mayo 2010]


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2000:013:0012:0020:ES:PDF

transacciones. Al mismo tiempo, en el contexto de un mercado comun, la Unién Europea
no podia arriesgarse a que proliferasen legislaciones nacionales inconexas e incompatibles

entre si.

Pese a las grandes esperanzas depositadas por las autoridades comunitarias en la
implantacién de la firma electrénica a gran escala en el ambito de la UE y sus mas que
posibles efectos beneficiosos sobre el comercio electronico por la seguridad juridica que
aportaba la directiva 1999/93/CE, lo cierto es que en el informe elaborado sobre esta
directiva en 2006 se sefiala que los efectos sobre el mercado interno fueron decepcionantes,
si bien es cierto que el marco normativo implantado en el uso de la firma electrénica fue y

sigue siendo la base juridica a nivel comunitario.’

A efectos comparativos, para poner en situacion, esta directiva llegé tres afios antes
que la primera ley relacionada con la sociedad de la informacién y el uso de medios
electrénicos en la administracién que se aprobé en Estados Unidos: la E-Government Act

of 2002.°

No obstante, Estados Unidos avanzé mas rapido que la Unién Europea en la
materia. Quiza porque los primeros planes de la e-administracién persegufan un aumento
de la eficiencia y la implantacion del nuevo modelo tecnolégico, para dar paso
posteriormente al uso de plataformas en linea destinadas a un nimero cada vez mayor de

tramites burocraticos y procesos participativos democraticos. La concienciacién publica fue

> Unién Europea. Informe de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo, de 15 de marzo de
2006, sobre la aplicacion de la Directiva 1999/93/CE por la que se establece un marco comunitatio
pata la firma electrénica. (COM/2006/120). Disponible en: http://eut-lex.curopa.cu/legal-
content/ES/TXT/?uri=CELEX:52006DC0120 [Consulta: 6 mayo 2016]

¢ CHEN, Y N; CHEN, H M; HUANG, W; CHING, R K H. “E-Government Strategies in
Developed and Developing Countries: An Implementation Framework and Case Study”. Journal of
Global Information Management. Enero-marzo 2006, n.° 14.1, p. 23-46.
<http://search.proquest.com/openview/0fac645b08aa3f5ce24d524929937d6e/ 1?pq-
origsite=gscholar> [Consulta: 22 junio 2016]


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52006DC0120
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52006DC0120

tal en Hstados Unidos, que ya en 2003 se decia que “el gobierno ya nunca sera como

7
antes”.

2.2 Espafia: regulacion estatal

2.2.1 Situacién a comienzos del siglo XXI

En cuanto a Espana, cuya situacion se analizara en profundidad, en aquel momento
se situaba a la cola de los paises de la UE en lo referente a implantacion y perspectivas de
uso de la e-administracién a corto y medio plazo. Para paliar la situacidn, el gobierno de
José Maria Aznar inici6 el plan de accion Info XXI en 2001°, que resulté en un fracaso pese

a su gran dotacién presupuestaria (5000 millones de euros).”

Los escasos resultados obtenidos fueron un motivo de preocupacion en el seno del
gobierno, que con el ministro Josep Piqué al frente organizé la Comision Especial de
Estudio para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacion, conocida en los medios desde

. c ., 10 .,
el primer momento como ‘“comisién Soto”.” La comisién, con Juan Soto Serrano al

7 MARCHE, Sunny; MCNIVEN, James D., “E-government and e-governance: the future isn't
what it used to be”. Canadian Journal of Administrative Sciences/Revue Canadienne des Sciences de
["Administration. 2003, n.° 20.1, p. 74-80.

8 TOME MUGURUZA, Baudilio. “El plan de accién INFO XXI: la sociedad de informacién para
todos”, Economia industrial, 2001, n.° 338, p. 19-24.

9 FERNANDEZ DE LIS, Patricia. “El fracaso del Plan Info XXI obliga al Gobierno a poner en
marcha uno nuevo”. E/ Pais, 21 de octubre de 2002.
<http://elpais.com/diario/2002/10/21/economia/1035151201_850215.html> [Consulta: 8 mayo
201¢]

Y NAVAS, J. Antonio; POLO, A. “Juan Soto deja HP para presidir la nueva Comisién para la
Sociedad de la Informacion”. ABC, 8 de noviembre de 2002.
<http://www.abc.es/hemeroteca/historico-08-11-2002/Economia/juan-soto-deja-hp-para-
presidir-la-nueva-comision-para-la-sociedad-de-la-informacion_142166.html> [Consulta: 9 mayo

2016]
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http://elpais.com/diario/2002/10/21/economia/1035151201_850215.html

frente,'" inicié su labor en 2003 y pasé a analizar los motivos del descalabro del plan de

accion.

El informe de la comisiéon apuntaba al desconocimiento todavia bastante
generalizado en cuanto al manejo de las nuevas tecnologias y a la escasa penetracion de
Internet en la sociedad —muchos espafioles ni siquiera contaban con un ordenador en aquel
entonces—. La sociedad de la informacion todavia no era tal y la administracion electronica
no podia despegar. Espafia era, pues, un pafs donde Internet no estaba plenamente

. . ~ P . , 12
implantado, ni los espafoles sabian cémo usarlo porque tampoco tenfan forma de acceso.

El informe Soto fue el resultado de cuatro meses de trabajo y cristalizé su labor en
un decalogo de propuestas de las que pueden seleccionarse varias, de interés particular para
la tematica de este trabajo. El informe seflala que alin es pertinente una mayor
generalizacion del uso de Internet, pero al hablar propiamente de medidas, apuesta por el
fomento de la administracion electrénica con la implantaciéon del DNI electronico (hecho
que sucedié efectivamente en 2000) y la equiparaciéon del mundo fisico al virtual a nivel
administrativo, de tal forma que los ciudadanos puedan realizar progresivamente mas

, . P . . . . . 13
tramites de forma telematica con la misma validez que las gestiones fisicas.

El informe de la comisién recibié no obstante severas criticas, fundamentalmente
desde la Asociacién de Internautas, que reprobd duramente la laxitud y escasa concrecion

del informe, asi como a Soto Serrano como “experto’ cabeza visible de la comisiéon.'™
bl

11 Ta comisién Soto estuvo compuesta por diez expertos en el ambito tecnolégico y familiarizados
con la denominada sociedad de la informacién. Al frente de la misma, Juan Soto Serrano, ingeniero
de telecomunicaciones y responsable de Hewlett-Packard en Espafia.

12 “La 'Comision Soto' constata el fracaso del plan Info XXI y pide otro nuevo”. E/ Pais, 2 de abril
de 2003. <http://elpais.com/diario/2003/04/02/economia/1049234415_850215.html> [Consulta:
8 mayo 2016]

13 “Los diez puntos del 'Informe Soto”. E/ Munds, 12 de septiembre de 2003.
<http://www.clmundo.es/navegante/2003/09/12/esociedad/1063354942.html>  [Consulta: 8
mayo 2016]

14 “Al informe de la Comision Soto le sacan los colores”. Internantas.org, 3 de mayo de 2003.

<http:/ /www.internautas.org/noticias/html/949.html> [Consulta: 8 mayo 2016]
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Se criticaba la, en opinién de la Asociacion de Internautas, desconexion de la
realidad de Soto, mayormente por una entrevista concedida a E/ Mundo en la que los
internautas eran quienes formulaban las preguntas.” Se reprochaba el desconocimiento por
parte de Soto de algunos términos relacionados con Internet, su rechazo a politicas de
software libre para la implantacion de la administracion electrénica y su conformidad con el

precio de los dominios .es, de 100 € al afio en ese momento.

Los avances, pues, al final del segundo gobierno de Aznar, resultaban
absolutamente insuficientes. La implantacién de la administracién electronica en Espafia
estaba aun en panales y inicamente Portugal arrojaba peores resultados de implantacién en

la Unién Europea de los 15.

Tabla I: Madurez de la E-Administracién en 2005

Puntuacién en Madurez

General de la
E-administracion (media = 48)

Canada 68 Creador de
EEUU 62 Tendencia
Dinamarca 56

Singapur 56

Australia 55

Francia 55 Aspirante
lap6n 55

Noruega 54

Finlandia 54

Paises Bajos 50

Succia 49

Reino Unido 48

Alemania 48

Bt 46 Seguidor
Irlanda 46

Espafa 45

Italia 45

Malasia 44

Portugal 34

Sudafrica 22 En formacion
Brasil 17

Fuenre: Accenrure (2006)

15 “Encuentros digitales: Juan Soto”. E/ Munds, 12 de septiembre de 2003
<http://www.elmundo.es/encuentros/invitados/2003/09/807 /> [Consulta: 8 mayo 2016]
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La tabla precedente permite visualizar lo hasta ahora expuesto.'® Estados Unidos y
su vecino Canada eran los paises lideres, con un grupo de paises que les siguen a la zaga.
Espafia, por su parte, permanecia en la cola del pelotéon. Habia que intentar corregir la

situacion.

Ya con José Luis Rodriguez Zapatero en el gobierno, con el escaso impacto del
plan anterior y con el propésito de “remontar” se promulgd en 2005 el plan Avanzga. El
gobierno fijaba como objetivo prioritario impulsar la sociedad de la informacion,

empleando el plan Avanza como herramienta para ello.

LLa meta del plan era lograr que en 2010 se destinase el 7 % del PIB espafiol a las
tecnologias de la informacién y la comunicacion (TIC), lo que situaria a Espafa en la media
de la UE de los 15." Tomando como referencia el PIB espaniol de 2006, que superd
levemente (pero por primera vez) el billén de euros, es posible hacerse una idea de la

cantidad de recursos dinerarios que representa ese 7 % anual.

Para lograr el desarrollo de la administracién electrénica, en este caso se pone el
énfasis en los municipios como entidades que pueden beneficiarse en mayor medida de las
virtudes de los medios telematicos y electronicos. Ello es asi porque no puede construirse la
casa por el tejado: no puede esperarse que ciudadanos o empresas hagan tramites o
resuelvan su burocracia si no hay nadie al otro lado que pueda atendetlos. Teniendo en
cuenta, pues, que la organizaciéon minima territorial (y también la mas numerosa) son los
municipios, resultaba idéneo que estos fueran los primeros que se pusieran

tecnolégicamente al dia.

16 Tabla citada en: GONZALEZ RAMIREZ, Maria Reyes; GASCO GASCO, José Luis;
ANDARIAS ESTEVAN, Ramén. E-Administracion: sitnacion actual y estudio de un caso. 2007,
Universidad de Alicante.
<http://rua.ua.es/dspace/bitstream/10045/9170/1/E_Administraci%C3%B3n%20situaci%C3%
B3n%20actual%20y%20estudio%20de%20un%20caso.pdf> [Consulta: 10 mayo 2016]

17 ROS PERAN, Francisco. “El Plan Avanza: hacia la convergencia con Europa en sociedad de la

informacion”. Economistas, 2006, nim. 108, p. 316-318.
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Situacion actual
Escasa presencia en
Internet. La mayoria de
los Ayuntamientos. sin
pagina web.

Las paginas web
existentes son de bajo
nivel y contenidos
insuficientes.
Problemas de
equipamiento en los
Ayuntamientos mas
pequenos.

Baja cualificacidn del
personal en uso de TIC
Carencias en
asesoramiento y soporte
tecnolagico.

ESTRATEGIA
E-ADMON

Resulta ilustrativo el grafico que recoge el informe del Ministerio de Industria,

Turismo y Comercio para plasmar los objetivos del plan Avanza de cara a 2010."

Situacién en 2010
Todos los municipios disponen
de presencia en Internet con
pagina web propia.
Contenidos amigables, de
interés para el usuario y
actualizados.

Equipamientos minimos en
todos los Ayuntamientos.
Prestacién de servicios
basicos en linea.
Intercambios de informacion
electrénica entre la
Administracién Local v el
resto de AAPP.

Formacién y asesoramiento
permanente en aplicaciones
TIC al personal de los

Ayuntamientos

Figura 2. Objetivos de la e-Admon dentro del Plan Avanza

Sin embargo, como ocurriera con su predecesor, los logros del plan fueron muy
reducidos y en 2012 el Tribunal de Cuentas culp6 al Instituto de Crédito Oficial (ICO) del
revés sufrido en la concesion de los créditos previstos en el plan. Unicamente se ejecutaron,

19
con frecuentes errores y retrasos, el 31 % de los fondos.

Las administraciones han recorrido un camino duro para llegar hasta el momento
actual, con timidos éxitos en los comienzos, mds aun si consideramos los recursos

invertidos.

. Quiza por eso también resulte sorprendente que no fuera hasta el afio 2003

cuando el legislador finalmente desarrollé la primera normativa reguladora de algunos de

18 “Descripcion resumida de las soluciones de Avanza Local”. Ministerio de Industria, Turismo y
Comercio. 2005.

<http:/ /www.minetur.gob.es/PortalAyudas/avanzalocal/ Desctipcion/Documents/ResumenEstra
tegiaAvanzal.ocalSoluciones.pdf> [Consulta: 10 mayo 2016]

19 TRIPER, José Marfa. “El Tribunal de Cuentas culpa al ICO del fracaso de los créditos del Plan
Avanza”. E/ Economista, 26 de octubre de 2012.

<http:/ /www.eleconomista.es/espana/noticias/4352363/10/12/El-Tribunal-de-Cuentas-culpa-al-

1CO-del-fracaso-de-los-creditos-del-Plan-Avanza.html> [Consulta: 12 mayo 20106]
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http://www.minetur.gob.es/PortalAyudas/avanzalocal/Descripcion/Documents/ResumenEstrategiaAvanzaLocalSoluciones.pdf
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los diferentes aspectos de los conceptos citados: sociedad de la informacién vy

administracion electrénica.

2.2.2 La Ley 59/2003, de 19 de diciembre, de Firma Electrénica

En el afio 2003 se promulga la primera ley reguladora de algunos de los aspectos
que pueden considerase directamente relacionados con la administracion electrénica: La
Ley 59/2003, de Firma Electrénica (LFE). Se trata de una ley de gran importancia, puesto
que surge ante la cada vez mayor necesidad de respaldar y dar seguridad a las

comunicaciones realizadas por Internet desde el ambito normativo.

La regulaciéon de la firma electronica fue un asunto que desperté un interés
temprano en el legislador espafiol, colocandolo en la vanguardia mundial en la materia. Ya
en 1999 el gobierno aprobd un decreto-ley sobre la firma electronica: el Real Decreto Ley
14/1999, de 17 de septiembre, con el objetivo de regular los certificados en Internet y las

entidades que podian proveerlos.

No obstante, fue muy criticado el empleo de la férmula del decreto-ley para su
aprobacion (¢existia realmente esa urgente y extraordinaria necesidad de la que habla el art.
86 CE?) y que se promulgara justo cuando a nivel europeo se estaba a punto de aprobar
una directiva.”’ Pese a su promulgacién previa a esa directiva, lo cierto es que el contenido
esencial de esta ultima ya era conocido y el gobierno de Aznar se limit6 a trasponer el

contenido de la directiva comunitaria en este decreto-ley.

En cualquier caso, el decreto-ley presentaba un desarrollo incompleto en relacion al
papel de los prestadores de certificados, por lo que fue de escasa utilidad real en la practica

y tuvo un impacto limitado.

En este contexto, se iniciaron en 2002 los tramites para la aprobacién de una nueva
ley que enmendara los errores de aquel decreto-ley y contara con la aprobacién del mayor

numero posible de grupos, tanto en el congreso como en el ambito de Internet.

20 BERROCAL LANZAROT, Ana Isabel. “La firma electrénica y su regulacién en la Ley 59/2003,
de 19 de diciembre, de Firma Electrénica”. Foro: Revista de ciencias juridicas y sociales. 2006, nam. 3, p.

397-465. <https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=2188079> [Consulta: 12 mayo 2016]
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A finales de 2001 ya habia un borrador de la Ley de Firma Electrénica en la mesa
del Consejo de Ministros y el gobierno optd por colgarlo en el portal del Ministerio de
Ciencia y Tecnologia para, durante el mes de enero de 2002, recoger las sugerencias de los

. . 21
internautas en la materia.

Tras recoger las opiniones de internautas diversos y personas fisicas y juridicas
relacionadas con este incipiente sector, el gobierno tuvo parado el proyecto, por algo mas

de un aflo, hasta la aprobacion final de la Ley 59/2003, de 19 de diciembre.

La nueva ley da la siguiente definicién de “firma electrénica” en su articulo 3:
La firma electronica es el conjunto de datos en forma electrinica, consignados junto a otros o asociados con

ellos, que pueden ser utilizados como medio de identificacion del firmante.

Destaca la amplitud de posibles firmas electronicas que caben en esta definicién, lo
cual ha convertido esta norma en un marco regulador muy duradero pese a los avances

experimentados en el uso y la accesibilidad de Internet.”

Lo verdaderamente revolucionario de esta ley fue que sent6 las bases para la
implantaciéon del DNI electrénico en Espana, que se convirti6 en uno de los primeros
paises del mundo en contar con un documento de identificacion personal de este tipo
plenamente implantado. La exposicion de motivos de la propia LFE ya apunta que el
futuro uso del DNI electrénico es una de las razones de su promulgacion, pues: (...) acredita
la identidad de su titular en cualquier procedimiento administrativo y permite la firma electrinica de

documentos.

Este nuevo DNI comenzé a emitirse en marzo de 2006 e incorpord un chip a la
tarjeta con la misma informacién del portador que aparece impresa en el propio

documento. Gracias a ese chip los ciudadanos podian acreditar fehacientemente por

2 PANTALEONI, Ana. “La ley de firma digital abre el camino hacia el futuro DNI electrénico”.
E/ Pais, 9 de enero de 2002.

<http://elpais.com/diatio/2002/01/10/ ciberpais/1010630422_850215.html> [Consulta: 17 mayo
201¢6]

? BERROCAL LANZAROT, Ana Isabel. gp. cit. p. 410.
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primera vez su identidad en Internet, lo que facilitaba las compras, las relaciones con la
administraciéon y la interaccion a cualquier nivel a través de la red que requiriese alguna

verificacion de la identidad.

2.2.3 La Ley 11/2007 de Acceso Electronico de los Ciudadanos a los
Servicios Publicos (LAECSP): origenes y significado

La Ley 11/2007, de Acceso Electrénico de los Ciudadanos a los Setvicios Publicos
(LAECSP), supone la cristalizacién definitiva de un modelo, el que el legislador espafiol se

ha fijado para el desarrollo de la e-administracién.

Esta ley, como se ha visto, llega tras numerosos esfuerzos por parte de diferentes
gobiernos encaminados a lograr una implantacién de esta nueva forma de servicios
administrativos, buscando ademas un mayor acercamiento a las cifras de uso que ya se

daban en otros paises de la Uniéon Europea.

Los origenes de la LAECSP hay que buscarlos primeramente en el principio de
buena Administracion, consagrado en el art. 41 de la Carta de Derechos Fundamentales de la
Unién Buropea. La buena Administracion es un principio a su vez intimamente ligado al de

eficacia en la labor de la Administracién, el cual deriva de la propia constitucién (art. 103).%

Resulta fundamental que las administraciones estén al dfa, que dispongan de los
medios y herramientas para desarrollar su labor sin quedarse absolutamente desfasadas. Ese
desfase generaria retrasos tanto a nivel interno en la administracién como en las relaciones

de esta con los entes de derecho privado.”

En segundo lugar, cabe citar como base relevante de la actual LAECSP la Ley del
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun (LRJAP). Esta ley, de 1992, ya muestra cierta sensibilidad hacia los nuevos medios

tecnolégicos que, por aquel entonces, son aun bastante incipientes. Prueba de esa

2 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Xaime. “La buena administracién como principio y como
derecho fundamental en Europa”. Misidn Juridica: Revista de derecho y ciencias sociales. 2013, n.° 6, p. 23-
56. <https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulorcodigo=5167578> [Consulta: 20 mayo 2016]

2 GOMEZ PUENTE, Marcos. “La Administracién electronica”. Acas del T Congreso de la Asociacion
Espaiiola de Profesores de Derecho Administrative. 2007, p. 131.
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sensibilidad es el art. 45 LRJAP, que ya habla de la incorporaciéon de medios técnicos para
el uso de las administraciones publicas y de los propios ciudadanos cuando se relacionen

con estas.

El art. 45 LRJAP fue la puerta abierta por el legislador para el desarrollo normativo
ulterior que ha surgido en el dmbito de la e-administracién. No obstante, resulta
sorprendente que transcurrieran quince aflos hasta que por fin surgiera un texto regulador
especifico en la materia. Entre las causas para dicha “dejadez” del legislador, se citan otros

articulos de la LRJAP, como el 38 y el 59, junto al ya mencionado art. 45.

Estos articulos contienen normas de cumplimiento facultativo para las
administraciones, de obligaciones reducidas, por lo que lo referente a la modernizacion
administrativa quedé como una cuestion a resolver en un futuro que, visto en perspectiva,
resulté demasiado largo, pues pueden considerarse los fracasos de los planes Info XXI o
Avanza como una consecuencia de la nula exhaustividad normativa fijada por el legislador.

Los planes fueron meros palos de ciego ante la ausencia de un camino fijado con
objetivos normativos claros a satisfacer por parte de quienes recibian la financiacién de los

planes.

La consecuencia fundamental de esa “dejadez” fue la practica imposibilidad
experimentada por los ciudadanos de relacionarse con las administraciones por vias
telematicas o electronicas. Surge de esta forma una especie de correlaciéon de fuerzas:
cuanto menores sean las obligaciones para las administraciones, menores seran también los

derechos que podran ejercer los ciudadanos frente a ellas.

Puede concluirse pues, que la LAECSP supuso un punto de inflexién en la
concepcion de la e-administracion a nivel espafiol, pero su aplicacion en dltimo término se

encontré con numerosas trabas que limitaron su impacto en los momentos iniciales.

La principal traba, a primera vista, es la propia configuracién de Espafia como

Estado. La descentralizacién territorial otorga importantes competencias a las comunidades

auténomas, lo que algunos han calificado de “modelo cuasifederal”,”> hecho que ha

% El debate en torno a la denominada “Espafia de las autonomias” surgida a rafz de la Constitucion

de 1978 ha generado importantes e interesantes debates en el ambito del Derecho constitucional,
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generado un reparto de competencias y, en la practica, una réplica del modelo institucional

estatal a nivel autonémico.

Esa descentralizacion ha generado en muchas ocasiones una duplicidad de
esfuerzos por parte de las administraciones, duplicidad motivada por la escasa
intercomunicacién entre entes estatales y autondmicos y entre los propios entes
autonémicos entre si; y por el surgimiento de sistemas legislativos diferenciados entre las

autonomias.

Asimismo, pese a la promulgacion de la ley, los primeros esfuerzos realizados por
las diferentes administraciones para ponerse al dia consistieron en una mera actualizacion
tecnoldgica, una puesta al dia con muy poco caracter innovador. Puede decirse que se
limitaron a dejar de hacer las cosas en papel para pasar a hacerlas en soporte electrénico,

pero nada mas.

Los ciudadanos vivieron una modificacién laxa de los procedimientos, donde la
naciente administracion electrénica se adapté al papel, frente a la opcidn contraria, que
habria sido la preferible y que como se ha sefialado, fue el camino que puso a Estados
Unidos o Canada a la cabeza del ranking mundial de uso y desarrollo de la e-

administracion.

Esas medidas de transicién, algunas de ellas iniciadas antes de la propia
promulgacién de la LAECSP, generaron un periodo calificado de “revolucion”, que
desembocé finalmente en la administracién plenamente virtual, objetivo deseado y de plena

utilidad para el contexto tecnolégico en que vivimos.

con proyeccion a otras ramas. El modelo autonémico se situa a caballo entre un modelo centralista
y uno federal, aunque con mas nexos con este ultimo. Esas fuertes semejanzas le han valido el
calificativo de “modelo cuasifederal”, otorgado ya por politicos como Francisco Fernandez
Ordéfiez, ministro en los gobiernos de la Transicién y de Felipe Gonzalez; o por juristas como la
catedritica Paz Andrés, de la Universidad de Oviedo, véase ANDRES SAENZ DE SANTA
MARIA, Maria Paz. Homenaje a la Constitucion Espasiola: XXV aniversario. Oviedo: Ed. Universidad de
Oviedo, 2005. ISBN 84-8317-473-1, p. 39.

26 BARNES VAZQUEZ, Javier. “Una reflexién introductoria sobre el Derecho Administrativo y la
Administracién Puablica de la Sociedad de la Informacién y del Conocimiento”. Revista Andalnza de

Administracion Pitblica, 2000, n.° 40, p. 42.
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Sin embargo, si la LAECSP representa un punto de inflexién es porque aquello que
en la LRJAP era facultativo, comienza a volverse una obligacion para las administraciones.
Se produce, por fin, el desarrollo esperado y facilitado por el art. 35 LRJAP, que es ademas
una fuerte posibilidad de potenciacién de esos derechos.”” De hecho, la propia exposicién

de motivos de la Ley ya establece que se da el paso del “podran” al “deberan”.

La LAECSP revoluciona desde el primer momento el panorama normativo, puesto
que consagra ya desde su exposicion de motivos el derecho de los ciudadanos a
comunicarse con las Administraciones por medios electrénicos, algo que era por entonces
evidente en el contexto de una sociedad de la informacioén que, para 2007, ya presentaba un

buen grado de desarrollo e implantacioén en Espafa.

El cambio se apuntala definitivamente en la disposicion final tercera de la ley, que
obliga a la preparaciéon de las diferentes administraciones para que los ciudadanos y
personas juridicas puedan realizar de manera efectiva el cumplimiento de lo previsto en la

nueva norma.

Asi, la disposicion sefala que tales derechos reconocidos en el art. 6 se podran
ejercer tanto en relaciéon a los procedimientos como a las actuaciones adaptadas a lo
dispuesto en la misma, debiendo cada Administracién Publica publicar y mantener

actualizada la relacion de tales procedimientos y actuaciones.

Para el ambito de la Administracion General del Estado y aquellos organismos
publicos que estén vinculados o dependan de esta, los derechos que reconoce el art.6

pueden ejercerse en relacion con la totalidad de procedimientos y actuaciones.

Lo mismo ocurre con aquellos que entren dentro del ambito competencial de las
comunidades auténomas o de los municipios, pero introduciéndose un matiz: siempre que
lo permitan sus presupuestos. No obstante, para el caso de los municipios, introduce la

obligacion de que las entidades supramunicipales —diputaciones y cabildos o consejos en los

27 HUESO COTINO, Lorenzo. “Derechos del ciudadano administrado e igualdad ante la
implantacién de la Administracién electronica”. Revista Vasca de Administracion Phiblica. Herri-

Arduralaritzako Euskal Aldizkaria, 2004, n.° 68, p. 125-154.
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archipiélagos— sean quienes garanticen la efectividad de esos derechos en los municipios sin

recursos suficientes.

Resultan de especial relevancia los principios contenidos en la ley, concretamente

en su art. 4, que son reveladores de lo que va a ser la e-administraciéon desde ese momento:

O

Principio de accesibilidad: se garantiza el acceso a toda informacién y
servicios facilitados por esta via. Ademas, se hace de forma universal, por lo

que la administracion adaptara los medios necesarios para tal menester.

Principio de legalidad: los ciudadanos contaran con todas las garantias

juridicas que tuvieran en los tramites 7 situ.

Principio de igualdad: todos los ciudadanos tienen derecho a hacer uso de

las posibilidades de la administraciéon electrénica, sin restricciones.

Principio de neutralidad tecnoldgica: la administracion no obligara al uso de

determinadas herramientas de software privativas o no.

Principio de cooperacion: las administraciones se obligan a utilizar sistemas
interoperables, de tal forma que puedan intercambiarse documentos y

reconocer aquellos en formato electrénico.

Principio de simplificacién administrativa: las administraciones perseguiran
la reduccién progresiva de los plazos de los procedimientos, buscando un

incremento de la eficacia y la eficiencia en su actividad.

En virtud de estos principios, la ley dedica buena parte de su articulado a regular

asuntos de nueva planta y que necesitaban una plasmacién normativa, como el uso del

DNI electrénico, la emision de certificados digitales, documentacion electronica, el uso de

la sede electronica de los organismos publicos o la tramitacién de procedimientos

administrativos en linea, entre otros.
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Para velar por el cumplimiento de las obligaciones que se impusieron a la
Administracioén, el legislador introduce la figura del Defensor del usuario de la
administraciéon electrénica (art. 7 LAECSP), que velara por la garantia de los derechos
reconocidos. El Defensor realizara ademas un informe anual con las quejas y sugerencias
relativas al uso de la e-administracion que se elevara posteriormente al Consejo de

Ministros.

Por lo tanto, se trata la LAECSP de una ley no muy extensa pero bastante
exhaustiva en su regulacion. Deja a su vez amplio margen de desarrollo para los conceptos
en ella recogidos —por ejemplo, no se regula como debe ser una sede electronica, si no que
se deja que cada administracion cree la suya propia con el debido respeto a los principios
antes referidos—, lo que ha supuesto un buen marco para que la administracion electrénica

haya alcanzado la madurez actual que tiene en Espana.

3. IMPLEMENTACION Y APLICACIONES DE LA
ADMINISTRACION ELECTRONICA EN ESPANA DESDE
2007

Pese a ser buen marco y dejar numerosas puertas abiertas para el desarrollo ulterior
de los principios en ella contenidos, el principal problema de la LAECSP es que no es una
ley unificadora en la materia —sin ir mas lejos la LFE sigue vigente y ya existian normativas

reguladoras en determinadas autonomias, como por ejemplo Castilla y Le6n—"

Los mencionados principios sobre los que se asentaba la e-administracién
finalmente no impidieron que de forma posterior se desarrollaran aplicaciones y
herramientas de administracion electronica en las diferentes entidades publicas sin apenas

coordinacion, por lo que cada una hizo los esfuerzos por su cuenta.

28 HEspafia. Decreto 40/2005, de 19 de mayo, por el que se regula la utilizacién de técnicas de
administracién electronica por la Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn. Boletin Oficial

de Castilla y Ledn, 25 de mayo de 2005, nam. 99, p. 9071-9074.
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En cierto modo, se echa en falta dentro de la propia LAECSP una serie de pautas
sobre como debera desarrollarse esa implementacién de la administracion electronica. La
ley viene cargada de una extensa exposicion de motivos que, por mucho que hablen de
medios electronicos y de la pretendida revolucion tecnolégica que iba a acaecer en las
diferentes administraciones, no son mas que unos fundamentos muy anclados en lo que ya

habia ocurrido, mas que en lo que todavia estaba por venir.

Evidentemente el paso del tiempo (jcasi diez afos!) nos da mucha perspectiva a la
hora de evaluar el texto de esta ley y podria resultar ventajista lo anteriormente sefialado,
pero hay numerosos informes, noticias y bibliografia de 2007-2008 que ya apuntan esas
carencias de la LAECSP y de las oportunidades que podian desaprovecharse. Resulta
especialmente relevante el manifiesto que firmaron 420 000 profesionales del mundo de las
TIC en el momento de la publicacién de la LAECSP, sefalando lo que (en su opinién) se

consideraban carencias de la ley y apuntando a posibles vias de mejora.”

A continuacién, se vera qué desarrollo se produjo en la e-administracion a partir de
la LAECSP, el modelo que se impuso y qué conclusiones pueden extraerse del mismo casi

diez afnos después.

3.1 Regulacién autonémica coetanea a la LAECSP

La promulgaciéon de la LAECSP se vio acompafiada en el tiempo por la aprobacion
de numerosas normas autonémicas reguladoras de la firma electrénica en su ambito
competencial, que aunque esencialmente eran practicamente idénticas, si presentaban

pequenos matices diferenciadores.

Esos matices tienen su origen en la observancia que prestd en cada autonomia el
legislador a la labor del legislador estatal, puesto que algunos ya intufan el camino que iba a

marcar la LAECSP.

2 “Ley de Acceso Electronico de los Ciudadanos a los Servicios Puablicos; ‘Algunos derechos s,
petro sin garantia™. Hispalinux, 14 de junio de 2007. <http://hispalinux.es/node/641> [Consulta:
20 junio 2016].

Entre los firmantes del manifiesto se encontraban sindicatos, grupos de software libre, plataformas

web a favor de estandares abiertos y grupos de internautas.

23



Asi pues las comunidades autébnomas optaron fundamentalmente por la regulacion
de la firma electrénica avanzada en tramites administrativos, estableciendo cada comunidad
el procedimiento a seguir para ello. La principal medida que tuvieron que resolver las
comunidades auténomas fue la relativa a la prestacion del servicio de certificacion en linea,
puesto que la medida era novedosa y apenas existian entidades que prestasen servicios de
firma electrénica. Autonomias como la Comunidad Valenciana o Cataluna optaron por
crear su propio organismo de certificacion y otras como Castilla y Ledn firmaron convenios

con la Fabrica Nacional de Moneda y Timbre para ello.

A medida que se iban aprobando las leyes autonémicas mas tempranas (Castilla y
Le6n, Comunidad Valenciana), aquellas promulgadas a partir de 2008 van incorporando
innovaciones normativas que mejoran las propuestas reguladoras tempranas (caso de las

leyes de Navarra, Catalufia o Pafs Vasco).

Puede afirmarse que, en cierto modo, las autonomias concordaban en el modelo
normativo aplicable en cuanto al uso de medios electrénicos, pero no fue hasta que se
aprob6 la LAECSP cuando se produjo el gran salto regulador. Ello se debe a que las
normativas mas tempranas se inspiraban en los preceptos de aquella “puerta abierta” que
dejaba la LRJPAC, por lo que los legisladores autonémicos valencianos y castellanoleonés

apenas cruzaron el umbral de dicha puerta.

Porque hasta la promulgacion de la LAECSP en 2007, no puede entenderse que los
ciudadanos tuvieran un derecho subjetivo a relacionarse con la administracién por medios
electrénicos en virtud del art. 45 LRJPAC, por lo que ninguna normativa autonémica

temprana recogia o enumeraba algin derecho en su articulado.”

Sin embargo, la aprobacién de la LAECSP sirvi6é de resorte juridico para que los
legisladores autonémicos comenzaran a enumerar esos derechos, como fue el caso de la
Ley Foral 11/2007, de 4 abril, para la implantacion de la Administracién electronica de la

Comunidad Foral de Navarra.

3 CERRILLO I MARTINEZ, Agusti. Op. Cit. p. 21.
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Otras autonomias fueron mas alla, como fue el caso de la Comunidad Valenciana,
que para garantizar el efectivo desarrollo de la administracién electronica, recogié el
derecho a obtener gratuitamente una direccién de correo electronico o el derecho a utilizar
libre y gratuitamente los medios y servicios generales electronicos, en la Ley 3/2010, de 5

de mayo, de la Generalitat, de administracion electronica de la Comunidad Valenciana.

Asi pues, cabe reconocer que el verdadero impulso de la LAECSP para las normas
de las diferentes comunidades auténomas deriva del reconocimiento que hace esta ley del
derecho de los ciudadanos a relacionarse con las administraciones publicas mediante
medios electronicos en el ejercicio de los derechos recogidos en el art. 35 LRJPAC, un

verdadero “hito”.”!

Esos derechos se van a ver plasmados y reconocidos en el art. 6 LAECSP, que
inaugura el Titulo Primero de la Ley, referente a los “Derechos de los ciudadanos a
relacionarse con las administraciones publicas por medios electronicos”. Este art. 6 recoge
el testigo del art. 35 LRJPAC, ampliando sustantivamente el catalogo de derechos y dando

pie a que las autonomias lo amplien si asi lo desean.

La LAECSP abre la posibilidad de que las autonomias regulen aspectos referentes a
numerosas materias, puesto que multitud de servicios y tramites publicos tienen lugar en la
esfera autonémica. Quién mejor que el legislador autonémico para saber qué derechos
puede potenciar y cuales dejar evolucionar segun la normativa estatal en funcién del

desarrollo de sus competencias.

Se permite pues una regulacién mas amplia en materias como sede electronica
(titularidad, gestién y administracién; aspectos técnicos; condiciones e instrumentos de
creacion de la sede electronica; criterios de accesibilidad y usabilidad; uso de los estandares
ablertos o de estandares de uso generalizado por los ciudadanos); mecanismos de
seguridad, identificacion y autenticacién (6rganos y personal al servicio y su régimen de
emisién, utilizacién y revocacién); registros electronicos (procedimiento de creacion;
caracteristicas de los documentos electrénicos normalizados; formatos de presentacion de
los documentos; documentos registrables, documentos que pueden acompafar los escritos

o solicitudes o proceso para la incorporacion de datos y documentos en poder de la

31 CERRILLO I MARTINEZ, Agusti. Op. Cit. p. 46.
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administracién autonémica); comunicaciones electrénicas (determinaciéon de los medios
electréonicos que pueden usar los ciudadanos para ejercer sus derechos y coémo
intercambiarlos, asi como la obligatoriedad de utilizar un determinado canal por parte de
sujetos especificos); documentos electronicos (gestion documental, archivo de documentos
electrénicos y su acceso y creacion de un depésito de documentos electrénicos); expediente
electrénico (gestion, conservacion y destruccion); tramitacion electronica del procedimiento
administrativo (modelos o sistemas electronicos de solicitud, mecanismos para la
comprobacién automatica de datos incorporados en las solicitudes; actuaciones
administrativas automatizadas asi como criterios para el analisis y evaluacion de la
tramitacion electrénica de los procedimientos administrativos) o el uso de los medios
electrénicos en los 6rganos colegiados asi como la realizaciéon de reuniones virtuales de los

organos colegiados autonémicos.”

3.2 Oportunidad perdida: esfuerzos independientes

La posibilidad surgida gracias a la LAECSP de cooperacién y desarrollo compartido
de la nueva administracion electronica se convirtié mas bien en lo contrario, pues cada ente

publico hizo como quien dice, en la mayoria de los casos, la guerra por su cuenta

Los medios electrénicos suponian sin duda una herramienta con un potencial
decisivo para mejorar la gobernanza y la actividad de las administraciones, mejorando su
transparencia, la redencién de cuentas por su labor y facilitando la participacion de los

ciudadanos en las administraciones.

El principal escollo aqui fue que la lectura que se hizo por el legislador estatal,
dejando amplia libertad en la configuracion del modelo de e-administracion por parte de las
administraciones autonémicas, no se tradujo en un respeto por parte de ¢éstas a los

mencionados principios inspiradores de la nueva situacion.

La LAECSP no habia configurado un tnico modelo —lo cual no tenfa por qué ser
perjudicial-, pero la falta de eficacia de los principios plasmados en la ley terminé por
derivar en un sistema que podriamos derivar de “taifas” en la e-administracién espafola.

No hay mecanismos garantes de los principios, por lo que al final las autonomias han

32 Enumerado en CERRILLO I MARTINEZ, Agusti. Op. Cit. p. 48.
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terminado por hacer cada una la guerra por su cuenta, con un fraccionamiento muy
importante en cuanto a plataformas, herramientas y entes que las usan, sin apenas
cooperacién entre administraciones. Apenas se han dado casos en los dltimos afios de
interoperabilidad, reutilizacién o prestacion conjunta de servicios administrativos entre

entidades de Derecho publico.

Tal vez hubiera resultado mas conveniente que desde la regulacion estatal se
marcara una serie de estandares minimos a respetar en lo relativo a la administracion
electronica, evitando una duplicidad de esfuerzos que por lo general también supone una
duplicidad a nivel presupuestario, con lo que ello conlleva en el contexto econémico de

crisis.

Ello hubiera facilitado que, por la propia razén de ser del software, un mayor
nimero de entidades publicas hubieran podido intercambiar plataformas, puesto que estas

ya partian de un denominador comun.

4. SOFTWARE PRIVATIVO EN LA ADMINISTRACION

La creacién de las nuevas plataformas necesarias para el correcto desarrollo de la
administracion electrénica en Espafa se vio sujeta por regla general a la forma del concurso

publico sujeto a reglas de Derecho administrativo.

Las administraciones necesitaban crear ex #ovo un complejo sistema que permitiera
la aplicacion efectiva de la LAECSP, para que ciudadanos y empresas pudieran relacionarse

con sus administraciones y ejercer ante ella los nuevos derechos plenamente reconocidos.

Ante esta situacion, las administraciones optaron por el concurso publico para
buscar empresas que asumieran la creacion del software necesario. Este tipo de concursos,
de relevante dotacion presupuestaria, solian requerir de empresas con capacidad tanto de

desarrollo como de mantenimiento posterior de la plataforma que se estableciera.

Una de las empresas a la que se han adjudicado un mayor nimero de concursos

publicos para la creaciéon de plataformas de administracién electréonica ha sido Indra
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Sistemas. Indra es una de las compafifas tecnoldgicas espafiolas mas importantes,™ si no la

’ ’ ’ . 34
que mas, y una de las mas relevantes en el ambito europeo.

Su tamafio le permitié hacerse con concursos de numerosas administraciones de
diverso tamafio, siendo la responsable de la creacién del sistema Awara, primera gran

plataforma de administracion electronica en Espafia.

Indra utilizé Amara para desarrollar la sede electrénica de administraciones como el
Ministerio de Hacienda, la Junta de Castilla y Ledn, la Direcciéon General de Trafico, la

Generalitat Valenciana o el Ayuntamiento de Logrofio, por citar algunos.”

La labor de Indra hacfa que en cierto modo la administracién pasara a depender del
proveedor del software de cara al futuro si querfa mantener en activo la misma. Al fin y al
cabo la plataforma era un producto de Indra del que la administracién obtenfa una mera
licencia de uso, por lo que si en algin momento la empresa dejaba de ser el proveedor del

servicio, todo el trabajo desarrollado se irfa con €l

Asf pues, con el ejemplo de Indra, puede verse lo experimentado en las relaciones
de empresas privadas como proveedoras de software con la administracién: pese a
adjudicarseles un concurso, la administracién unicamente ha “arrendado” la plataforma,
puesto que dificilmente podra usarla y mantenerla si deja de contar con la empresa. Todo

ello pese al desembolso presupuestario realizado.

33 Indra Sistemas es una empresa cotizada en bolsa y forma parte del indice espafiol de referencia, el
IBEX 35. Es, junto a Amadeus IT —dedicada en exclusiva al desarrollo de aplicaciones para el
sector turfstico—, la Unica empresa dedicada al desarrollo de soffware y la ingenierfa de sistemas
dentro del selectivo espafiol.

3 “X informe Global Innovation 1.000”. PIWC, 2015. <http://informes.pwc.es/innovation1000/>
[Consulta: 23 junio 2016] La consultora PWC recoge a Indra entre las 1000 empresas del mundo
que mas invierten en I+D.

3 “Amara: Plataforma de Administracién Electrénica”. INDRA

<http:/ /www.indracompany.com/sites/default/files/ Amara_Baja_0.pdf> [Consulta: 18 junio
201¢]
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En definitiva, se establece una relaciéon de dependencia de la administracién hacia el
ganador del concurso, que en este caso ostenta una posicion dominante, algo que

raramente ocurre en otras adjudicaciones de concursos publicos.

Para hacerse una idea de la importancia presupuestaria y econdémica de estos
contratos con estas empresas tecnoldgicas sirvan cifras como que en 2005, Indra gané un
concurso de la Generalitat catalana para prestacion de servicios y atencion a usuarios para
un periodo de cuatro afios y algo menos de 22 millones de euros;*® o mas recientemente en
2015, donde el Gobierno de Aragén adjudicé un contrato de mejora de la plataforma de
servicios de administracion electrénica a una UTE local por importe de 4,8 millones en dos

~ 3
anos. !

5. LAS POSIBILIDADES DEL SOFTWARE LIBRE EN EL
AMBITO DE LA ADMINISTRACION ELECTRONICA

5.1 Introduccion al concepto de software libre

Mucho se ha escrito en relaciéon al software libre y, de hecho, es un tema
relativamente recurrente en el ambito puablico, con determinados partidos politicos
incorporando la divulgacién del software libre en su ideario, principalmente entre aquellos

de la izquierda,” con menciones ya en la campafia electoral de las generales de 2004.”

36 “Indra gana el primer concurso de la Generalitat de Catalufia”. Ewuropa Press, 15 de septiembre de
2005. <http:/ /www.consultoras.org/ frontend/aec/Indra-Gana-El-Primer-Concurso-De-La-
Generalitat-De-Cataluna-vn3333-vst771> [Consulta: 24 junio 2016]

37 “La administracién electrénica se adjudica por un 20% menos de lo previsto”. E/ Periddico de
Aragin, 11 de agosto de 2015.

<http:/ /www.elperiodicodearagon.com/noticias/aragon/administracion-electronica-adjudica-20-
menos-previsto_1045813.html> [Consulta: 24 junio 20106]

3 SANCHEZ, Pablo. “Podemos quiere software libre y denuncia que la Junta pagé 2,7 millones en
2013 por licencias informaticas”. e/diario.es, 25 de junio de 2015.
<http://www.eldiatio.es/eldiarioex/politica/Podemos_software_libre_Ibermatica_0_402460807.ht

ml> [Consulta: 24 junio 2016]
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El software libre*’ es aquel software que, por decisién de su autor o autores, puede
ser copiado, modificado o reutilizado con cualquier fin gracias a clausulas flexibles de

derechos de autor.

Gracias a ello, es posible conocer el cédigo fuente del programa, pudiendo realizar
adaptaciones y mejoras que lo enriquezcan. Esta vision relajada de la propiedad intelectual
en la informatica se ensarta a su vez dentro de un movimiento, el movimiento del software
libre, que propugna los valores éticos de la libertad en la informatica y que cuenta con la

Free Software Foundation y Richard Stallman como cabezas visibles.*

A su vez, este movimiento del software libre ha terminado por desembocar, gracias
al desarrollo de Internet, en un movimiento cada vez mas amplio y global: el movimiento
de la cultura libre. De igual modo que el software se puede redistribuir gracias a esa vision
relajada de la propiedad intelectual, comienza a expandirse la aplicacién de esos valores en

el campo intelectual y artistico.

En ese contexto surgen proyectos punteros de economia colaborativa a través de
Internet, como pueden ser Wikipedia y OpenStreetMap, que desde comienzos del milenio
han supuesto una verdadera revolucién en la generacién y transmisiéon del conocimiento a
través de Internet. Estos proyectos se construyen a través de aportaciones individuales de
miles de voluntarios de todo el mundo, que mejoran los contenidos de manera altruista y

sin compromisos de permanencia.

3 “E] PSOE prevé impulsar el 'software libre' en el sistema educativo”. Cinco Dias, 29 de diciembre
de 2003. <http://cincodias.com/cincodias/2003/12/29/empresas/1072868338_850215.html>
[Consulta: 24 junio 2016]

40 Del inglés, “free software”, donde “free” produce un juego de palabras, pues puede significar
tanto “libre” como “gratis”, algo que no ocurre en castellano.

4 ¢:Qué es el software libre?”. Proyecto GNU <https:/ /www.gnu.org/philosophy/ free-sw.es.html>
[Consulta: 24 junio 2016]

42 BUSTILLO, Maria. “The GNU manifesto turns thirty”. The New Yorker, 17 de marzo de
2015<http://www.newyorker.com/business/currency/the-gnu-manifesto-turns-thirty> [Consulta:

25 junio 2016]
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La expansion de la cultura libre ha dejado su impronta también en determinados
proyectos del ambito del software libre especificamente, lo que les ha llevado a convertirse

en simbolos para este movimiento.

Se trata de proyectos como el sistema operativo GNU/Linux —cuyos otigenes se
remontan hasta mediados de la década de 1980—, el navegador Mouzilla Firefox —mantenido
por la Fundaciéon Morzilla, sin animo de lucro, que se desarrolla desde 2003 y se ha
convertido en el tercer navegador mas usado a escala mundial—,"” o el proyecto OpenOffice
y su fork” LibreOffice, que desde 2002 y 2010 respectivamente trabajan en el desarrollo de

un software de ofimatica para dispositivos informaticos bajo licencia GNU.

Es, pues, el software libre un concepto que ha derivado en multitud de vertientes y
que ha generado numerosos debates. ¢Por quér :Qué tiene que ver el software libre en

todo esto de la administracion electronica?

Partiendo de los principios inspiradores del software libre, el movimiento del
software y la cultura libre en dltimo término ha terminado por adoptar licencias de
derechos de autor especificas que permitan esa reutilizacion y modificaciéon de los
materiales (licencia de documentacién libre GNU, licencias Creative Commons, entre

otras), lo que se ha venido a denominar copyleft.”

El copyleft facilita la libre distribucion y reutilizacion de los contenidos gracias a esa
flexibilidad en los derechos de autor, pero al mismo tiempo, la mayorfa de las licencias

copyleft fomentan la viralidad. Viralidad en el sentido de que gracias a licencias como la

4 “Top 5 Desktop, Tablet & Console Browsers from Nov 2014 to Nov 2015 - StatCounter Global
Stats”. GlobalS tats <http://gs.statcounter.com/#Hbrowser-ww-monthly-201411-201511-bar>
[Consulta: 24 junio 2016]

4 Un fork es una bifurcacién o escision dentro de un proyecto de desarrollo de soffware libre. Suelen
producirse cuando dentro del desarrollo colaborativo surgen divergencias entre “facciones” de
colaboradores. Una de ellas toma el cédigo fuente programado hasta entonces y emprende su
propio camino, separindose del proyecto inicial.

45 «:Qué es el copyleft?”. Proyecto GNU <https:/ /www.gnu.org/licenses/copyleft.es.html>
[Consulta: 25 junio 2016]
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licencia Creative Commons en su vertiente “Compartir Igual” (Share Alike)," se permite el
uso del material siempre que las obras derivadas que surjan de él se compartan con la

misma licencia.

Asi, gracias a estas licencias que facultan legalmente a reutilizar, copiar y adaptar ese
software para uso propio, siempre que se especifique el origen del cédigo informatico y se
mantenga bajo la misma licencia la obra derivada, se enriquece progresivamente la labor
colectiva de desarrollo de contenidos, plataformas o herramientas, ya sean de software
como de otros ambitos. Compartir, aqui, es crecer. No se trata de piraterfa o destruccion de

la propiedad intelectual.

En un contexto en el que las administraciones han invertido, como se ha visto,
importes significativos de sus recursos para generar plataformas de administracién
electronica, resulta muy contradictorio —como se ha sefialado anteriormente— que apenas
hayan compartido el software resultante de los procesos de concurso publico de
adjudicacién para la creacion de esas herramientas y plataformas de administracion

electrénica.

Es paraddjico que aquello que es publico, creado y financiado con dinero del sector
publico y sometido a las normas mas basicas de Derecho administrativo, a la hora de la

verdad no sea “publico” en todos los sentidos de la palabra.

La administraciéon y, en buena medida la sociedad en general, se ve rehén de las
compafias desarrolladoras del software, que en ningun momento ceden su propiedad a la
administracion, haciéndose de este modo con un concurso practicamente perpetuo si desde

la administracién no se toman medidas.

Es de hecho frecuente que aquellas empresas que reciben la adjudicaciéon para el
desarrollo de una herramienta, reciban a su vez las adjudicaciones posteriores para el

. . . . .. 47
mantenimiento, una vez expirado el contrato inicial.

46 “Creative Commons — Atribucién-Compartirlgual 3.0 Espana — CC BY-SA 3.0 ES”. Creative
Commons. <http:/ [ creativecommons.org/licenses/by-sa/3.0/es/deed.es> [Consulta: 26 junio 2016]
47 Uno de los casos mas recientes tiene que ver con la plataforma electronica del Servicio Andaluz

de Salud (SAS): el software conocido con el nombre Diraya. Se trata de un software de tramites
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Parece que el software libre puede resultar, al fin y al cabo, una solucién efectiva
para ese problema de falta de cooperacion y de malgasto de recursos presupuestarios. Para
su resolucién, eso si, resulta imprescindible voluntad politica de cambio, puesto que el

proceso de transicion puede llevar, en la mayoria de los casos, unos cuantos afos.

5.2 Experiencias de software libre en las administraciones publicas

espafiolas

El software libre, como se ha mencionado, es un tema recurrente en el escenario
politico espafiol en todos los niveles: estatal, autonémico y municipal. Tradicionalmente —
pero no siempre— han sido los partidos de izquierda aquellos que se han mostrado mas
proclives a realizar campafas de implantaciéon del software libre en el ambito de la

administracion publica, con diversos resultados.

5.2.1 El caso extremeiio: gnuLinEx

El primer gobierno que en Espafia apostd por el software libre en el ambito de sus
competencias fue el de Extremadura, con el PSOE al frente, que con el proyecto gnuLinEx
implanté un sistema operativo basado en Linux en los ordenadores de institutos,
bibliotecas y funcionariado publico al servicio de la Junta de Extremadura. gnulinEx era
una distribuciéon personalizada para Extremadura de Debian GNU/Linux con el médulo
de OpenOffice preinstalado, por lo que aquellos ordenadores con este sistema operativo

podian realizar todas las tareas que realizase un ordenador con Windows, de Microsoft.

internos y externos del SAS que ya habia sido desarrollado por Indra. En un nuevo concurso, la
Junta de Andalucia ha adjudicado a Indra su soporte y desarrollo ulterior.

“Adjudicado a Indra el contrato de soporte y desarrollo de sistemas de informacién asistenciales de
la Sanidad Andaluza”. INDRA, 25 de enero de 2016.
<http://www.indracompany.com/es/noticia/adjudicado-indra-contrato-soporte-desarrollo-

sistemas-informacion-asistenciales-sanidad> [Consulta: 26 junio 2016]
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Fue a mediados de 2006 cuando la Junta de Extremadura decidié en Consejo de

. . . .. ., 48
Gobierno que gnuLinEx pasara a ser el sistema de todo ordenador de la administracion.

Gracias a su caracter de software libre, el proyecto gnulinEx pronto fue replicado
en otras comunidades auténomas, destacando el caso de GuadaLinEx en Andalucia:
usando la base de gnulLinEXx, la Junta de Andalucia realiz6 las modificaciones que consider6
oportunas en el paquete del software y comenzé a instalarlo en aquellos ordenadores en

lugares de su competencia.

Juridicamente hablando, el paso que dio la Junta de Andalucia fue verdaderamente
revolucionario porque, a diferencia de lo que realizé la Junta de Extremadura, en Andalucia
la aplicacion del software libre en el ambito de la administraciéon vino respaldada por el
Decteto 72/2003, de 18 de marzo, de Medidas de Impulso de la Sociedad del
Conocimiento en Andalucfa.” Fue la primera norma juridica espafiola que aplicaba

directamente el software libre en el ambito de una administracion.

Las ventajas de la adopcion de esta opcion radicaban fundamentalmente en dos
aspectos: en primer lugar, Extremadura dispuso de un sistema operativo personalizado y
gratuito para uso en ordenadores de sus centros publicos, que ademas podia ser descargado
por cualquier internauta en cualquier lugar del mundo gracias a la licencia de
documentacion libre GNU; en segundo lugar, al ser gratuito, el gobierno extremefio se
ahorré los gastos de compra de licencias de productos de software privativo, pues
practicamente todo ordenador que en su momento funcionara con gnulinEx tenfa como
alternativa a Windows, de Microsoft, y a Microsoft Office, de la misma compania, para el

paquete de ofimatica.

8 «“Bxtremadura usara 'software' 'libre en los 10.000 ordenadores de la administracion”. E/ Pads, 3
de agosto de 2000.

<http://tecnologia.clpais.com/tecnologia/2006/08 /03 /actualidad /1154593682_850215.html>
[Consulta: 30 junio 2016]

49 Hspafia. Decreto 72/2003, de 18 de marzo, de Medidas de Impulso de la Sociedad del
Conocimiento en Andalucia. Bolktin Oficial de la Junta de Andalucia, 21 de marzo de 2003, num. 55,
Disponible en: <http://www.juntadeandalucia.es/boja/2003/55/1> [Consulta: 30 junio 2016]
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El proyecto gnuLinEx, que lideré la Consejeria de Educacion, Ciencia y Tecnologia
de la Junta de Extremadura desde finales de 2001, se vio descontinuado cuando en 2011 el
Partido Popular gané por primera vez las elecciones en esta comunidad. El proyecto
gnulLinEx fue cedido al Centro Nacional de Referencia de Aplicacién de las Tecnologias de
la Informacion y la Comunicacion basadas en Fuentes Abiertas (CENATIC) a finales de
2011,” encargindose desde entonces de mantenerlo actualizado, aunque hace tres afios que

no se realizan mejoras en el sistema.

Sin embargo, la experiencia de gnulinEx —aun viva en su descendiente directa en
Andalucfa— ha permitido explorar una via que hasta entonces solo existia sobre el papel: es
posible una administracion que use el software libre y eso es, ademas, preferible hasta cierto

punto.

Resulta preferible fundamentalmente por la independencia que le aporta a la
administraciéon con respecto al proveedor privativo de la herramienta porque permite
reutilizar y compartir —uno de los principios de la LAECSP—, porque es flexible y adaptable
a cada caso con menos esfuerzos y porque, en el fondo, las herramientas parten de un

estandar que facilita la interoperabilidad ulterior.

5.2.2 Comunidad Valenciana: GvSIG

Otra de las experiencias de aplicacion del software libre en Espafa tuvo lugar en la
Comunidad Valenciana con el proyecto Generalitat Valenciana Sistema de Informacion
Geografica (GvSIG). La Generalitat Valenciana, bajo gobierno en este caso del Partido
Popular, apost6 por migrar sus sistemas a plataformas de software libre y, al mismo tiempo,

comenzo a prestar un servicio al ciudadano a través de esta via.

Las entidades autonémicas y el propio Ministerio de Agricultura cuentan con

portales relativos a informacién geografica y cartografica, los denominados Sistemas de

0 “El GobEx cedera Linex a la comunidad de usuarios para garantizar su evolucion y sostenibilidad
econémica”. Europa Press, 17 de octubre de 2012. http://www.eutopapress.es/extremadura/noticia-

gobex-cedera-linex-comunidad-usuarios-garantizar-evolucion-sostenibilidad-economica-

20121017145621.html
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Informacion Geografica (SIG), de entre los que quiza sea el mas conocido el SIGPAC, para

consulta de datos de parcelas agricolas.

El caso de GvSIG tiene comienzo en 2004 y a través de este proyecto la Generalitat
Valenciana puso a disposicion de sus ciudadanos toda la informacién que se encontraba en
su haber competencial en una plataforma que permitia el libre uso de ese material,
pudiendo cualquier interesado consultar y descargar toda esa informacion, bajo una licencia
GNU/GPL. El ¢jetcicio de transpatencia administrativa en este caso fue muy relevante, ya
que a diferencia de lo que ocurria con otros SIG, aqui ya no habfa un “cristal” que

impidiese al internauta disponer plenamente de lo que habia al otro lado de la pantalla.

GvVSIG conté ademas con el apoyo de empresas privadas, institutos geograficos y
universidades, ademas del propio gobierno valenciano, convirtiéndose en un ejemplo de
aplicacion de software libre para una mayor disponibilidad de datos abiertos de la
administraciéon y un ejercicio de transparencia. Actualmente lo gestiona la Asociacion

GvSIG, pero el espiritu es el mismo.

Entre las ventajas sefialadas de su aplicacién se ha sefialado que permite cubrir la
mayor parte de las necesidades de los usuarios mediante esta herramienta libre (por lo que
unicamente serfa necesario el uso de software comercial para aquellas tareas de mayor
grado de especializacion), el ahorro en licencias de software privativo que supuso para la
administraciéon valenciana y la plena adopcion que hizo GvSIG de los estandares

cartograficos internacionales (lo que facilitaba sobremanera la replicacién del modelo).”

Las virtudes de su implementacién despertaron el interés de otras administraciones
espafnolas, siendo nuevamente la Junta de Andalucia la principal interesada en reutilizar y

replicar la experiencia de GvSIG en su ambito competencial.

> VARIOS AUTORES. “Experiencia de migracion a gvSIG en la Consejeria de Medio Ambiente.
V Jornadas de SIG Libre”. SIGTE, Universitat de Girona. 2011

<http:/ /www.sigte.udg.edu/jornadassiglibre2011/uploads/articulos/art16.pdf>  [Consulta: 24
junio 2016]
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5.3 Experiencias de software libre en el extranjero: el ejemplo de Munich

No es el movimiento del software libre algo tnicamente espafiol, por lo que no
resulta complicado encontrar experiencias de su uso en el extranjero. Existen varias
experiencias muy similares a las de Extremadura o la Comunidad Valenciana por todo el
mundo, pero para este trabajo he seleccionado el caso de la ciudad de Munich, que

. . . : i 52
seguramente ha ido un paso mas alla con su experiencia.’

Munich, una de las grandes ciudades europeas, se vio a comienzos del siglo XXI
obligada a decidir qué hacer con sus servicios informaticos. Microsoft acababa de anunciar
que no actualizarfa mas el sistema operativo Windows NT Server 4.0, usado por el propio

ayuntamiento muniqués, al acabar 2003.

Microsoft ha utilizado recurrentemente esta tictica de dejar de actualizar sus
productos mas antiguos, obligando asf a los usuarios a mudarse a los nuevos para que, por
regla general, pasen de nuevo por caja y adquieran las licencias necesarias para utilizar el

: 53
nuevo sistema.

Asi, en ese contexto, el Ayuntamiento de Munich decidié explorar otras vias mas
alla de renovar las licencias de Microsoft y en su ambito interno se examinaron cinco
posibles configuraciones de los equipos de la administracién desde tres perspectivas:

econdmica, tecnoldgica y estratégica.

Ante esta reaccion, Steve Ballmer, presidente de Microsoft, viaj6 a Munich para
reunirse con el alcalde, Christian Ude. La propuesta de la tecnoldgica estadounidense

pasaba por hacer un descuento: de los 36,6 millones de ddlares estadounidenses, Microsoft

52 E] caso de Munich sirve de ejemplo para iniciativas comunitatias como Joinup, que se explicaran
mas adelante. HILLENIUS, Gijs. “Munich now a major contributor to open source”. Joinup, 7 de
septiembre de 2015 <https://joinup.ec.ecuropa.cu/node/145626> [Consulta: 30 junio 2016]

53 Microsoft fue llevado por la Comisién Europea ante al Tribunal General de la Unién Europea
por practicas contrarias al Derecho de la Competencia de la Unién Europea tan solo un afio
después. El asunto T-201/04 Microsoft Corp v Commission se resolvié finalmente en 2007 con una
elevada multa contra Microsoft por practicas anticompetencia. Entre ellas, muchas relacionadas con

el uso que hacia la multinacional estadounidense de las licencias de su software.
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baj6 el precio de las nuevas licencias hasta los 23,7 millones por actualizar 14000
ordenadores a la dltima versiéon de Windows y de Microsoft Office (practicamente 1700

dolares por equipo). Munich rechazé la oferta.™

Con su rechazo, se inici6 el proyecto LiMux (Linux Miinchen) con el objetivo de
reemplazar Windows en todos los ordenadores de la administraciéon muniquesa de forma
gradual, con un coste aproximado estimado muy similar al de haber renovado con

Microsoft.

El proceso comenzo6 en 2000, cuando se lanzé la primera versiéon de LiMux con
OpenOffice incluido. En mayo de 2009 ya se habian actualizado 1800 equipos, para
diciembre de 2011 tres cuartas partes de todos los equipos ya estaban actualizados y en
octubre de 2013 ya estaban 15000 de los aproximadamente 18000 equipos de su

administracidon en ese momento.

Munich ha sido desde ese momento un ejemplo a seguir en la materia y lo mas
revelador fue que el coste calculado de transicion de 14000 equipos (que a la postre fueron
15000) fue menor que el de haber continuado con software privativo, pues la ciudad se

, . . 55
ahorr6 al final siete millones de euros.”

Esta apuesta por lo libre requirié ademas del asesoramiento de pequefias empresas
del entorno muniqués, lo que favorecié el empleo local, al tiempo que eliminaba la
dependencia de la institucién de una multinacional como Microsoft. El ayuntamiento tuvo
que adaptarse y con ¢l los quince entes de derecho publico que de él dependen y los

aproximadamente 33000 empleados publicos directamente dependientes del consistorio.

5+ ACOHIDO, Byron. “Linux took on Microsoft, and won big in Munich”. USA Today. 17 de julio
de 2003.

<http:/ /usatoday30.usatoday.com/money/industries/ technology/2003-07-13-microsoft-linux-
munich_x.htm> [Consulta: 30 mayo 20106]

55 RUIZ JIMENEZ, Eneko. “Munich y la migracién al ‘software’ libre como motor econémico”. E/
Pais. 11 de noviembre de 2014.
<http://ccaa.elpais.com/ccaa/2014/11/11/paisvasco/1415716446_318721.html> [Consulta: 30
mayo 2016]
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Esta implementacién masiva a nivel municipal generé también la herramienta
Wollmux, plenamente integrada en el nuevo sistema, que permite a los ciudadanos disfrutar
de la administracion electrénica municipal a través de sus plantillas y formularios para

tramites burocraticos.

Estas herramientas, con el nucleo de su cédigo fuente, fueron compartidas y
puestas a disposicion del publico (incluidas otras ciudades) para que pudieran replicar el
modelo bavaro. Para la vicealcalde de la ciudad, Christine Strobl, el éxito del proyecto y el
poder compartir los resultados y las soluciones alcanzadas con el puablico supuso un
importante paso adelante para Munich en cuanto a amplitud de miras e independencia de

los proveedores tradicionales de software.”

En 2014 hubo un cambio en el gobierno de la ciudad, cuando Christian Ude fue
sucedido por Dieter Reiter. Aunque Reiter también pertenecia al SPD como Ude,
necesitaba el apoyo de los democristianos de la CSU para gobernar. Se especuld
ampliamente con la posibilidad de que Munich deshiciera el camino ante este cambio en el
escenario politico, pero finalmente LiMux continda vigente y Munich sigue siendo una

. . _7
ciudad referente en la materia.’

De hecho, desde 2012 y hasta la fecha la capital bavara ha venido celebrando el
Open Government Day (Dia del Gobierno Abierto), en el que se comparten experiencias en la
materia y se fomenta la participacion ciudadana, los datos abiertos, el gobierno abierto y la
transicion a la administracion electrénica de los servicios gubernamentales, todo ello desde

una 6ptica de transparencia.5 8

5 ESSERS, Loek. “Switch to open source successfully completed, city of Munich says”. PC World,
12 de diciembre de 2013. <http://www.pcwotld.com/article/2079800/switch-to-open-soutce-
successfully-completed-city-of-munich-says.html> [Consulta: 30 junio 2010]

57 MERRIMAN, Chris. “Munich Linux councillor: 'We didn't propose a switch back to Windows"”.
The Inquirer, 28 de agosto de 2015.

<http:/ /www.theinquirer.net/inquirer/news /2423164 /munich-officials-are-sick-of-linux-and-
want-windows-back> [Consulta: 30 junio 20106]

% “BE- und Open-Government bei der Landeshauptstadt Miuinchen®. Rathaus Miinchen,
<https:/ /www.muenchen.de/rathaus/Stadtverwaltung/Direktorium/IT-Beauftragte/ Projekt-E--

und-Open-Government.html> [Consulta: 1 julio 2010]
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5.4 Iniciativas de coordinacién europea

5.4.1 Programa de Soluciones Interoperativas para las Administraciones

Puablicas (ISA)

El Programa de Soluciones Interoperativas para Administraciones Publicas
(Intergperability Solutions for European Public Administrations, 1S A programme) es una iniciativa de
la Unién Europea para fomentar el intercambio de software entre las administraciones
publicas, fomentando la interoperabilidad. El plan ISA original se ejecuté entre 2010 y 2015
y desde enero de 2016 se desarrolla el plan ISA?, que durara hasta 2020.

El actual plan ISA es fruto de la Decisién 2015/2240 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 25 de noviembre de 2015, por la que se establece un programa relativo a las
soluciones de interoperabilidad y los marcos comunes para las administraciones publicas,
las empresas y los ciudadanos europeos (programa ISA?) como medio de modernizacion

del sector puablico.”

La Unién Europea ha dotado el plan con 131 millones de euros para apoyar el
desarrollo de soluciones digitales interoperativas que puedan ser utilizadas por todas las

administraciones publicas de los Estados miembros.*’

Se persigue de esta forma que el renovado plan ISA sirva para que las
administraciones intercambien informacion, independientemente del sistema que empleen y

del pafs o del sector administrativo en el que operen.

% Unién Europea. Decision 2015/2240 del Patlamento Europeo y del Consejo, de 25 de
noviembre de 2015, por la que se establece un programa relativo a las soluciones de
interoperabilidad y los marcos comunes para las administraciones publicas, las empresas y los
ciudadanos europeos (programa ISA%) como medio de modernizacién del sector publico, Diario
Oficial de la Unién Europea, 4 de diciembre de 2015. Disponible en: <http://eur-lex.europa.cu/legal-
content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32015D2240&from=EN> [Consulta: 30 junio 2016]

60 “ISA?, explanation of the program”. Comision Eurgpea.

<http://ec.europa.cu/isa/isa2/index_en.htm> [Consulta: 1 julio 2016]
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Ello facilitaria las relaciones entre los entes publicos, los ciudadanos y las empresas.
La UE concibe que el plan es de aplicaciéon fundamental para administraciones estatales,
regionales y locales, que seran los beneficiarios directos del plan ISA, mientras que
ciudadanos y empresas se veran favorecidos por estos avances como beneficiarios

indirectos.

Esos efectos en personas fisicas y juridicas contribuye a una de las estrategias
actuales de la Uniéon Europea: la instauraciéon de un mercado unico digital, que fomente la

colaboracién y sinergias que tienen lugar en la unién pero en el entorno de Internet.

Para desplegar los efectos, el plan ISA se basa en diversos acuerdos de la UE en
cuanto a la interoperabilidad: hay una estrategia, un marco, una arquitectura de referencia y

una cartografia de la interoperabilidad a nivel comunitario.

LLa mayoria de las iniciativas de la segunda fase del plan ISA se pusieron en marcha
el 1 de enero de 2016, por lo que atn es pronto para evaluar sus efectos. No obstante,
resulta evidente el esfuerzo que se esta realizando desde el ambito comunitario en potenciar

la reutilizacion y la interoperabilidad.

El plan ISA ha lanzado el European Federated Interoperability Repository (EFIR,
Repositorio Federado Europeo de Interoperabilidad), para que aquellos profesionales de la
administraciéon encargados del desarrollo de plataformas y sistemas para los Estados
miembros puedan encontrar herramientas de software libre plenamente reutilizables.”" Sin
que ello sea impedimento para otras iniciativas ya en marcha y de mayor importancia, como

es el caso de Joinup.

5.4.2 Joinup

Ante la relevancia que va tomando el movimiento de software libre en el ambito
administrativo y pese a la diaspora y limitada conexién de estas experiencias entre si, desde
la. Comisiéon FEuropea ya se habfan tomado medidas para financiar iniciativas de

reutilizacion.

o1 “The FEuropean Federated Interoperability Repository (EFIR)”. ISA programme, European

Comission. <http:/ /ec.europa.cu/isa/ready-to-use-solutions/efir_en.htm> [Consulta: 1 julio 20106]
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Resulta por lo tanto innegable que se opta por esta via como apuesta de futuro en
el desarrollo de plataformas de e-administraciéon. Sin embargo, pese a esa apuesta, sigue
siendo complicado reducir esa dispersion de las iniciativas y muy dificil conocer qué se esta

haciendo en otros lugares (de ahi también que se amplien las iniciativas en esta linea).

Es por ello que la Comision Europea lanzé el portal Joinup (del inglés join up,
“unir” o “conectar”), una plataforma colaborativa y separada del portal del plan ISA (algo
que no ocurre con el EFIR) dentro de los dominios web de la Comisién Europea y

financiada por la Unién Europea a través del propio plan ISA.

Joinup ofrece una serie de servicios que ayudan a los profesionales de la
administraciéon electronica a compartir sus experiencias entre si para, de esta forma,
ayudarse mutuamente a encontrar, elegir, desarrollar, reutilizar e implementar soluciones

administrativas plenamente interoperativas en el ambito comunitario.

Dentro del portal es posible encontrar personas y ver su perfil, pudiendo
contactatles; explorar comunidades e integrarse en ellas para conocer su labor, acceder a la
biblioteca digital de materiales relacionados con la e-administracién, encontrar soluciones
interoperativas reutilizables dentro de los repositorios afiliados a Joinup, encontrar
proyectos en gestacion o widget de software libre plenamente desarrollados y listos para su

implementacion.

Todo ello junto a la posibilidad de recibir asesoramiento juridico en cuanto al uso
de las licencias de software libre y como reutilizar los materiales de propiedad intelectual de
terceros. El servicio de Joimup es gratuito y cuenta con el apoyo financiero de la Unién
Europea, aunque lo que en la plataforma se contiene no representa en modo alguno una

politica oficial al respecto a nivel comunitario.

6. NUEVOS HORIZONTES EN ESPANA: LEY 40/2015 DEL
REGIMEN JURIDICO DEL SECTOR PUBLICO

El afio 2015 fue un afio importante para la regulaciéon de la administracion

electrénica, pues se produjo una importante reforma legislativa en la materia.
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El 1 de octubre de 2015 se publicaron en el BOE de manera simultinea la Ley
39/2015 del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(LPACA) y la Ley 40/2015 del Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP). Ambas leyes
son resultado del trabajo de la Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas
(CORA), dependiente de la Secretarfa de Estado de Administraciones Publicas, que
persigue una racionalizacion de la burocracia administrativa espafiola y una mayor

. ., 62
modernizacion de esta.’

Por el contenido de este Trabajo de Fin de Grado, cabe destacar la relevancia de la
LRJSP, puesto que es la que introduce reformas en materia de administracion electrénica.
El legislador establecié una vacatio legis de un afio para esta norma, por lo que hasta el 2 de

octubre de 2016 no entrara en vigor.

La LRJSP parte de un contexto en el que el uso de los medios electrénicos sea
habitual, por lo que procede a regular de manera unificada aspectos como la sede
electronica, el procesamiento y archivo de documentos electronicos, la firma electrénica de
las personas al servicio de la administracion, el intercambio de datos, las relaciones entre las
diferentes administraciones por cauces electronicos y, quiza lo mas destacable desde mi
punto de vista, por fin se recogen aspectos como la reutilizaciéon de software propiedad de

. . . . . . . 63
las diferentes administraciones y la transferencia de aplicaciones entre ellas.

Es significativo que la nueva ley dedique un capitulo entero a este asunto, el
Capitulo 1V, titulado “Relaciones electronicas entre las Administraciones”. De este capitulo

es destacable el énfasis que se hace en el Esquema Nacional de Interoperabilidad (ENI),

02 “Comisioén para la reforma de las Administraciones Puablicas (CORA)“. Secretaria de Estado de
Adpministraciones  Piiblicas. <http:/ /www.seap.minhap.gob.es/web/ateas/reforma_aapp/cora.html>
[Consulta: 2 julio 2016]

03 “Publicadas las nuevas leyes de Procedimiento Administrativo Comuin y Régimen Juridico”. Portal
Administracion Electronica — Gobierno de Espasia, 2 de octubre de 2015.
<http://administracionelectronica.gob.es/pae_Home/pae_Actualidad/pac_Noticias/Anio2015/0
ctubre/Noticia-2015-10-02-nueva-ley-de-procedimiento-administrativo-

comun.html# . V3RLLISLTDc> [Consulta: 2 julio 2016]
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como cauce que establezca los principios basicos de la interoperabilidad y del intercambio y

conservacion de informacion electronica entre las diferentes administraciones.

6.1 Potenciacion del Esquema Nacional de Interoperabilidad

El Esquema Nacional de Interoperabilidad fue un concepto ya creado por el art. 42
de la LAECSP en 2007 pero que no encontré desarrollo normativo propio hasta el afio
2010, con el Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se reguld el Esquema Nacional

de Interoperabilidad en el ambito de la Administracién Electronica.

Es fruto de las recomendaciones europeas en materia de e-administraciéon y su
objetivo principal fue el de “poner orden” en el campo de las herramientas informaticas de
administracién electronica, porque como menciona el RD 4/2010 en su art. 3, el ENIy
sus normas de desarrollo “prevaleceran sobre cualquier otro criterio en materia de politica
de interoperabilidad en la utilizacion de medios electrénicos para el acceso de los

ciudadanos a los servicios publicos”.

Segun Aitor Cubo Contreras, Subdirector General de Programas, Estudios e
Impulso de la Administracion Electrénica en el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, al explicar el ENI en una conferencia en el marco de las III Jornadas Ibéricas de
Datos Espaciales celebrada en 2012, la ausencia de interoperabilidad es el origen de todo,

porque los avances en Espafa atn eran timidos.**

No obstante, pese a esa timidez, la verdadera falta de un plan se percibia a nivel
comunitario, con el mencionado programa Joinup como unica iniciativa que trabajase en
esta direccion. Cubo Contreras tilda la necesidad de cooperacion e interoperabilidad en la
Unién Europea como “acuciante”, puesto que se trata de un esfuerzo indispensable si lo
que se persigue en el futuro es poder prestar servicios publicos a los ciudadanos a través de
Internet de manera transfronteriza. En cualquier caso, si que entendia que este asunto

estaba cada vez mas presente en el debate politico.

04 CUBO CONTRERAS, Aitor. ”El Esquema Nacional de Interoperabilidad y la informacién
geografica”. 1II Jornadas 1béricas de Datos Espaciales, 2012.
<http://www.idee.es/resources/presentaciones/JIIDE12/miercoles/Conferencias/02.Conferencia

.pdf> [Consulta: 2 julio 2010]
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Hasta esa fecha (2012), entiende que se ha logrado un marco legal adecuado, con
ciertas infraestructuras y servicios comunes que han permitido las primeras colaboraciones
entre las administraciones. Sin embargo, entiende que alin existen retos pendientes, como
son el desarrollar normas técnicas de interoperabilidad, consolidar las herramientas e
infraestructuras ya desarrolladas y asentadas en uso y mantener y aumentar la implicacion

de las diferentes administraciones en esta materia.

As{ pues, parece que la LRJSP entiende que el modelo del ENI no esta agotado y
hay que continuar con los esfuerzos ya realizados en esa direccién, por lo que resultan
particularmente interesantes los articulos que siguen a la mencioén de los ENI. La ley habla
directamente de un modelo basado en la reutilizaciéon y la interoperabilidad, con

transferencia plena de tecnologia en todos los casos.

Como garantia de todos los tramites que los ciudadanos realicen a través de las
plataformas de administracioén electronica, el ENI va acompanado del Esquema Nacional
de Seguridad. Esta figura tampoco es nueva, pues es heredera de los planes de la LAECSP
y se vio regulada especificamente en el Real Decreto 3/2010, de 8 de enero, por el que se

regula el Esquema Nacional de Seguridad en el ambito de la Administracién Electrénica.

El objetivo del Esquema Nacional de Seguridad es y sigue siendo el generar
condiciones necesarias de confianza para el uso de medios electrénicos, de tal forma que se
pueda garantizar la seguridad de los datos, las comunicaciones y las comunicaciones
realizadas en las plataformas de administracioén electrénica. Una seguridad adecuada, como
sefiala la exposicion de motivos del Real Decreto, es la base del adecuado ejercicio de los
derechos de los ciudadanos ante las administraciones y del debido cumplimiento de estas al

prestar servicios de e-administracion.®

65 Espafia. Real Decreto 3/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de
Seguridad en el ambito de la Administracion Electronica. Boletin Oficial del Estado, 26 de enero de
2010, num. 25, p. 8089-8138. Disponible en: <https://www.boe.es/diario_boe/txt.phprid=BOE-
A-2010-1330> [Consulta: 2 julio 2010]
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6.2 ;Por qué “recicla” el modelo el legislador?

En definitiva, puede verse que los planes establecidos en forma de esquemas para
desarrollar la LAECSP son aun de utilidad practica. .o son, porque el propio legislador
sabe que el camino hacia una administraciéon plenamente electrénica esta por recorrer, de

manera totalmente integra.

De hecho, puede verse una especie de reconocimiento de tal situaciéon en la

<

exposicion de motivos de la LPACA, que menciona: “...la tramitaciéon electrénica no
puede ser todavia una forma especial de gestién de los procedimientos sino que debe

constituir la actuacién habitual de las Administraciones”.

Es decir, hasta este momento la e-administraciéon ha sido otra forma de gestionar
los procedimientos para las Administraciones Publicas, pero a partir de este momento se

espera que pase a ser la forma. Asi de claro, asi de simple.

Continia en esta idea la exposicion de motivos cuando expresa que la
administracion electronica “... no soélo sirve mejor a los principios de eficacia y eficiencia,
al ahorrar costes a ciudadanos y empresas, sino que también refuerza las garantias de los
interesados. En efecto, la constancia de documentos y actuaciones en un archivo
electrénico facilita el cumplimiento de las obligaciones de transparencia, pues permite

ofrecer informacion puntual, agil y actualizada a los interesados”.

Pese a que la LPACA se centre exclusivamente en la regulacién del procedimiento
administrativo y para el presente Trabajo de Fin de Grado haya considerado mas relevante
la LRJSP, es evidente que ambas leyes son gemelas y estos principios han inspirado a la

CORA a la hora de elaborar el articulado.

Asistimos, en fin, a las normas reguladoras que pueden permitir el salto definitivo

hacia la administracion electrénica con mayusculas en Espafia.
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7. CONCLUSIONES

Llegados a este punto, tras haber analizado el trasfondo juridico, el origen de todo
lo referente a la administraciéon electronica, sus aciertos y sus errores, solo queda

reflexionar.

Reflexionar como jurista ante las evidencias halladas del estudio derivado de la
elaboracién de este Trabajo de Fin de Grado. La e-administracioén ha recorrido un camino
muy intenso en estos ultimos diecisiete afios desde aquellos comienzos con las regulaciones

comunitarias de la firma electrdnica.

Puede decirse que esta a las puertas de la mayorfa de edad, de una madurez que la
consagre como el método primordial de actuacion de las administraciones puiblicas cuando

se relacionen entre si y lo hagan con los ciudadanos y las empresas.

En buena medida, esa mayoria de edad puede venir fuertemente determinada por
una efectiva aplicacion del nuevo marco juridico preparado en las leyes 39/2015 y 40/2015.
Cabe esperar que esta vez si sea la definitiva, con una sociedad en la que cada vez se usa
mas Internet para todo, es necesario que las administraciones agilicen su modernizaciéon en

todos los ambitos.

Para la elaboracion de este Trabajo de Fin de Grado, me ha resultado francamente
complicado, en ocasiones, el encontrar las disposiciones de gobierno relativas a la
adjudicacién de concursos referentes al desarrollo de plataformas de administracion
electrénica. Por no hablar de las experiencias como gnuLinEx en Extremadura o GvSIG en
la Comunidad Valenciana, de la que no hay ningin testimonio normativo en el Diario
Oficial de Extremadura en el primer caso, y apenas unas menciones dispersas en el Diario
Oficial de la Comunidad Valenciana para el segundo, una vez que el proceso ya estaba

iniciado.

Como se ha visto, los contratos publicos referentes al desarrollo de herramientas de
administraciéon electronica requieren cantidades importantes de dinero publico por

periodos de tiempo que suelen cubrir toda una legislatura.
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Por eso mismo resultarfa razonable una escrupulosidad maxima a la hora de
gestionar estos asuntos, permitiendo que los ciudadanos averigiien en qué y cémo se

invierten los recursos publicos.

Es innegable que se abre un nuevo escenario para la administraciéon electronica
tanto a nivel estatal como comunitario. Para garantizar que el modelo alcance su madurez
en Espafia, espero que ahora méds que nunca cobre protagonismo la Ley 19/2013, de 9 de

diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.

La Ley de Transparencia, como dice en su exposicién de motivos, “...no parte de la
nada ni colma un vacio absoluto, sino que ahonda en lo ya conseguido, supliendo sus
carencias, subsanando sus deficiencias y creando un marco juridico acorde con los tiempos
y los intereses ciudadanos™; cuyos objetivos son “la implantacién de una cultura de
transparencia que impone la modernizacién de la Administracion, la reduccion de cargas
burocraticas y el empleo de los medios electrénicos para la facilitar la participacion, la

transparencia y el acceso a la informacion”.

¢A qué recuerda todo esto? En efecto, se trata de una ley intimamente ligada a la
regulaciéon sobre la administraciéon electréonica, de la que cabe esperar una influencia

positiva en este nuevo escenario.

Asi pues, como jurista (y también como ciudadano), espero que en un futuro
relativamente inmediato sea posible acceder a todo este tipo de informaciones referentes a
la gestion de estas plataformas, la adjudicaciéon de sus concursos y el trasfondo que hay

detras de todo ello.

Decia Goethe que “el mejor gobierno es el que nos ensefia a gobernarnos a
nosotros mismos”. Pues bien, a raiz de esta cita, gracias a la tecnologia actual, las
administraciones tienen todas las herramientas para que los ciudadanos nos gobernemos,
para que conozcamos qué se hace con lo publico. Para ser mejores ciudadanos, en

definitiva.
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Fruto de esa vision de ser mejor ciudadano, espero que este Trabajo de Fin de
Grado haya invitado a la reflexién sobre la inadecuacién de ciertos modelos empleados

para el desarrollo de la administracion electronica.

El software privativo, fruto de la libre actividad del mercado, no siempre tiene que
ser la mejor solucion para los problemas de la administraciéon. Analizadas las experiencias
fuera del software privativo en Espafa, aquellas del llamado software libre, se ve que queda

todo un camino por recorrer.

Gobiernos de diferentes partidos han incurrido en los mismos errores, pecando
también de un alto grado de opacidad en la gestién de los proyectos de software libre. Pero

hay algo de lo que no cabe duda: la situacién debe cambiar.

Ese cambio ya quiere producirse y dirigirse desde un ente de tamafia entidad como
la Unién Europea. Pero precisamente por eso, por el esfuerzo que viene desde arriba, quiza

sea momento de replantearse qué estan haciendo las administraciones pequefias.

Aquellas administraciones de menor tamafio pueden recorrer el camino del soffware
libre con mayor facilidad de la que tendrian aquellas que tienen inmediatamente por encima

del ambito competencial.

La experiencia de Munich debe servir de gufa: no es una ciudad pequefia, pero
tampoco es una administracion del tamafio de una comunidad auténoma. Pese a los
impedimentos iniciales, finalmente se logré el objetivo y hoy Munich es una ciudad que

puede dedicar aquellos recursos que antes iban a software y licencias de uso a otros fines.

Porque en una época de crisis como la actual, hay mil formas de ahorrar. Carece de
toda légica que se hayan estado tramitando concursos para crear plataformas idénticas, con
los mismos fines, en administraciones dependientes de entes diferenciados. Unas veces por
mera cuestibn normativa, otras quizas por cierto cainismo (jmi plataforma sera mejor que la

tuya aunque sirva para lo mismol), hemos llegado a esta situacion.

Es momento de cambiar, porque se puede ahorrar partiendo de algo tan simple

como compartir.
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