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PRESENTACION

20 afios no es nada. 20 afios son los que lleva en marcha un proyecto de innovacion
organizativa para la transformacion digital de Catalufia, el Consorcio de Administracion
Abierta de Cataluna (AOC), 20 afios que suponen un punto de inflexion por el momento en el
que se cumplen, en el que el elemento digital se ha demostrado como central para seguir
construyendo una sociedad mejor, de ahi que se plantease la necesidad de realizar un estudio
para poner en negro sobre blanco el modelo cataldn, en términos de derecho y organizacion
comparada, pero también en lo funcional, mediante un estudio de campo que permitise
obtener evidencias empiricas sobre el resultado de este modelo frente a otros existentes.

Para ello, en el presente estudio se abordan diferentes dimensiones, partiendo de una
exposicion introductoria del contexto actual de administracion digital, se examinan, a
continuacion, diferentes modelos de gobernanza en el conjunto del territorio, tanto en el
ambito estatal, como autondémico. Este examen se completa con otra dimension del modelo
catalan, mas alla de la gobernanza multinivel de administracion digital se entra a revisar la
existencia de indicadores, tanto en el &mbito internacional como nacional que puedan servir
de referencia para determinar el grado de madurez digital de las instituciones y contrastar con
el Indice de Madurez Digital (IMD), a través también de revisiones fiscalizadoras de
cumplimiento.

El estudio se centra en el nivel local, en los municipios como entidades mas proximas a la
ciudadania y vehiculos de garantia de sus derechos relacionales también con otras
administraciones, por lo que se abord6 la recoleccion de informacion que permitiera obtener
los datos y conclusiones relevantes. Por ello, para realizar el estudio! planteamos una
metodologia que permitiera abarcar dos necesidades diferentes:
Una comparativa entre los logros de la implantacién de la administracion digital
en el territorio de la AOC y el resto del territorio de Espafia, territorio OBSAE.
Una vision de conjunto o de modelo que trascendiera el simple analisis de cada
uno de los municipios abarcados en cada escenario.

' La realizacion del estudio tecnoldgico ha sido realizado por Sergio Jiménez, consultor experto, en
colaboracion con el personal de la AOC, en particular, David Pastor, Jefe del Servicio en la Subdireccion de
Estrategia e Innovacion del Consorci AOC con el seguimiento y coordinacion de Miquel Estapé, Subdirector de
Innovacion y Estrategia del Consorci AOC y Astrid Desset, Directora del Consorci AOC.



La vision de conjunto nos debe garantizar una perspectiva analitica del cambio del conjunto
de la sociedad a partir de la consolidacion de un modelo digital de interaccion entre
ciudadania y administraciones y la constitucion de un modelo de colaboracion entre las
diferentes administraciones. El uso de herramientas de interoperabilidad supone un
mecanismo de interaccion entre administraciones que debe dar lugar a un cambio sistémico
profundo. De ahi la busqueda de un enfoque de analisis que permita una visiéon de conjunto.

El objeto de estudio queda limitado a los municipios como unidad fundamental de la
administracion local y facilmente comparable en un entorno administrativo tan variado como
el espafiol: trascender a actores de gobierno local intermedios de tipo voluntario (como las
mancomunidades o las comarcas) o las diputaciones provinciales abordaria diferentes
enfoques competenciales y practicas administrativas. Esto no quita que haya algunos aspectos
que pierdan visibilidad, especialmente en el uso de determinados recursos por parte de los
municipios mas pequefios que pueden recibir un apoyo subsidiario de las provincias. Es el
caso de las herramientas de interoperabilidad en el territorio AOC en municipios de menos de
500 habitantes que, en muchos casos se cubre por parte de las diputaciones provinciales.

Tal y como se expondra el estudio de datos tiene una organizacion en tres grandes bloques
conceptuales: Derechos de la ciudadania, uso o actividad de administracion electronica y
transparencia, sobre los que se ha procedido a seleccionar una serie de indicadores con una
bateria de elementos que permitan dar una cobertura completa a cada uno de los ejes
seleccionados.

Para finalizar, concluimos con una serie de reflexiones sobre los factores determinantes del
escenario presente y de futuro que permitan mantener el rumbo del modelo, consolidando sus
fortalezas, reforzando sus debilidades y aprovechando las oportunidades que presenta el
modelo y el contexto de futuro.
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I.- EL CONTEXTO DE LA ADMINISTRACION DIGITAL

La transformacion que, en términos de la tecnologia, ha afectado y estd afectando al conjunto
de la sociedad de un modo muy relevante desde comienzos del SXXI afecta también al sector
publico, como agente clave para garantizar la calidad de vida de las personas, la
sostenibilidad de la economia y la proteccion del estado del bienestar. Esta obligacion del
sector publico adquiere especial relevancia en un contexto fuertemente marcado por dos
factores exodgenos, primero, la pandemia generada por la Covid-19 y la consiguiente crisis
sanitaria, crisis que di6 paso a una crisis social y econdmica, que cuando empezaba a girar
hacia una recuperacion ha tenido que enfrentarse a un escenario inédito en el que el factor
digital se ha convertido ya en el factor imprescindible, més all4 de exigencias legales. Porque
el mundo digital estda mostrando unos crecimientos como no se han visto nunca, la propuesta
de la organizacion exponencial (ExO) es que las organizaciones puedan conseguir €sos
mismos crecimientos exponenciales optimizando las posibilidades de la digitalizacion e
informatizacion de sus procesos, y mediante la reduccién al minimo de los activos fisicos.>

1.- Administracion digital Vs Administracion electronica

La transformacion digital de la gestion publica ha traido consigo nuevos retos y considerables
desafios frente a la utilizacion de la tecnologia y la proteccion de los derechos y libertades de
la ciudadania en una nueva realidad y aunque es frecuente el recurso comun a la utilizacién
de la expresion transformacion digital del sector publico, esta transformacién no puede
identificarse miméticamente con la nocion de administracion electronica. Ahora bien, la una
y la otra tienen una clara relacion de interdependencia, por ello, para hablar de
transformacion digital hay que contar con diferentes elementos, el normativo, por supuesto,
pero también el organizativo y de funcionamiento.

Para conocer de qué estamos hablando recurramos primero a la definicion de la Comision
Europea de la admin-e como la utilizaciéon de las Tecnologias de la Informaciéon y las
Comunicaciones (TIC) en las administraciones publicas (AAPP), asociada a cambios en la
organizacion y nuevas aptitudes del personal, con el objetivo de mejorar la calidad y la
accesibilidad de los servicios publicos, reforzar los procesos democraticos y apoyar a las
politicas puiblicas.® En el contexto de la sociedad de la informacion, en que el uso de las TIC
se encuentra generalizado, la modernizacion de los servicios publicos exige la incorporacion
de los medios tecnologicos existentes, que se presentan como una herramienta para alcanzar
los objetivos de las politicas publicas, no un fin en si mismo, un matiz relevante a tener en
cuenta en la planificacion, disefio e implantacion de las politicas de digitalizacion.

La transformacion digital del sector publico requiere mucho mas que un mandato legal, en
particular, ante la heterogeneidad en la conformacion del mapa de entidades del sector
publico, especialmente marcado por la atomizacion del mapa local, de ahi que se deriven

2 TAMAMES, R. (2018), ;Qué Robot se ha Llevado mi Queso?, Barcelona, Alienta Editorial

3 Comunicacién de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al
Comité de las Regiones, de 26 septiembre 2003, sobre el papel de la administracion electronica en el futuro de
Europa. COM (2003).



profundas asimetrias y que el cronograma establecido en el ordenamiento juridico y la
realidad no van al mismo ritmo. Al contrario, el factor acelerante de esta transformacion ha
sido ajeno a los boletines oficiales, aparecia en marzo del afio 2020 como un factor exdgeno e
imprevisible, con la declaracion de la pandemia por la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) que convirtié el canal electronico en el inico canal seguro y factible durante los
periodos de aislamiento social y exigiendo desarrollos de nuevos modelos organizativos
caracterizados por un vector comun: el trabajo en remoto y la necesidad de contar con
infraestructuras que ofrezcan soporte a dicho sistema, conduciendo a la decisién ya
inaplazable de incorporacion de la tecnologia.

La crisis generada por la COVID-19 ha puesto en valor la importancia de la tecnologia para
la vertebracion de los servicios publicos en el S XXI, hasta el punto de que la transformacion
digital constituye uno de los pilares del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia, pero esta
transformacion necesita de un proceso de transicion, del paso de la administracion en papel,
de la burocracia administrativa a las tecnologias disruptivas. A dichos efectos, tal y como
analizamos a continuacion, el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia aprobado
por el Gobierno de Espafia se presenta como una oportunidad para alcanzar esa
Administracion Publica del S XXI.

Tal y como sefala el Reglamento (UE) 2021/694 del Parlamento Europeo y del Consejo de
29 de abril de 2021 por el que se establece el Programa Europa Digital y por el que se deroga
la Decision (UE) 2015/2240, el impacto que la digitalizacion de los servicios publicos tiene
en la sociedad y en la economia resulta crucial para reducir la carga administrativa sobre las
empresas, incluidas las pymes, y sobre los ciudadanos en general, haciendo que sus
interacciones con las autoridades publicas sean mas rapidas, mas comodas y menos costosas,
asi como aumentando la eficiencia, la transparencia y la calidad de los servicios prestados a
ciudadanos y empresas, al tiempo que se aumenta la eficiencia del gasto publico.

2.- El marco juridico: el conjunto nuclear y normas de interrelacion

La publicacion en el BOE 2 de octubre de 2015 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo de las Administraciones Publicas (LPAC) y la Ley 40/2015, de
1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP) suponia un punto de inflexion
en el funcionamiento electronico de las administraciones publicas, pasando de un modelo
voluntarista a un modelo obligatorio, pero especialmente sujeto a las dificultades derivadas
de un complejo modelo de organizacidn territorial, que posteriormente seria objeto de
desarrollo reglamentario mediante el Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento de Actuacion y Funcionamiento del sector publico por medios
electronicos (RAFME).

El escenario normativo voluntarista en materia de administracion electronica previo a la
reforma de 2015 derivaba de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los

ciudadanos a los servicios publicos (LAE), que con una formulaciéon mdas orientada a la
decision voluntaria, como consecuencia de la desafortunada redaccién de su Disposicion
Final Tercera, que a la imposicion y fuertemente condicionada por su vision de normativa



https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=DOUE-L-2021-80609
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=DOUE-L-2021-80609
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=DOUE-L-2021-80609
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10565&p=20200923&tn=2
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10565&p=20200923&tn=2
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10566&p=20201231&tn=2
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10566&p=20201231&tn=2
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2021-5032
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2021-5032
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2021-5032
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-12352
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-12352

sectorial no tuvo el efecto pretendido, pese a la vanguardia de la norma, si bien como
analizaremos en el presente trabajo, hubo administraciones como la Generalitat catalana que
comprendieron la importancia vertebral del elemento tecnologico y comenzaron a construir
un modelo propio que se ha ido perfeccionando con los afios, 20 ya, a través del Consorci de
Administracion Abierta de Catalufia (AO).

La formula del legislador de 2007, quizas todavia sin percibir la relevancia que adquiriria en
poco tiempo la tecnologia, permitio orillar la implantacion de la administracion electronica,
como si fuera independiente del funcionamiento de la administracion cuando el
procedimiento administrativo electronico no deja de ser procedimiento administrativo, su
conversion en electronico afecta tan sélo a diferencias de formato y nuevas dindmicas de
funcionamiento e instrumentales, tal y como la reforma ha puesto de manifiesto®.

A pesar del tiempo transcurrido hasta octubre de 2015, el camino iniciado tras la reforma no
fue sencillo, pues ni la administracion ni el sector privado y la ciudadania estaban preparados
para dar el salto a las relaciones electronicas con la administracion y la ausencia de una
planificacion y el disefio de herramientas que pudieran satisfacer el proceso de
transformacion (debilidad atin hoy vigente) condujo a una permanente procrastinacion que,
aun en el ano 2022 nos situa en una realidad de incumplimiento de modelo digital. La
definitiva vigencia de las previsiones normativas se produjo el 2 de abril del afio 2021°, fecha
en la que, tras mas de 5 afos desde la aprobacion de la LPAC y la LRISP y en el limite del
plazo para la completa aplicacion de la totalidad de sus disposiciones veia la luz el Real
Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de actuacion y
funcionamiento del sector publico por medios electronicos (RAFME) en desarrollo de ambas
normas. Sin olvidar la importancia de la normativa en materia de firma electrénica, en
particular, Reglamento (UE) n 0 910/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de
julio de 2014 relativo a la identificacién electronica y los servicios de confianza para las

transacciones electronicas en el mercado interior v por el que se deroga la Directiva
1999/93/CE y la Ley 6/2020, de 11 de noviembre, reguladora de determinados aspectos de los
servicios electronicos de confianza.

Frente a este modelo bésico para el conjunto del Estado, tempranamente en Catalufia veia la
luz la Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen juridico y de procedimiento de las

administraciones publicas de Catalufia que se ocupaba de los derechos y deberes de los

ciudadanos en sus relaciones con las administraciones publicas de Catalufia y los principios
generales y de actuacion con medios electronicos que informan su actuacion, en clave de
simplificacion administrativa y también el régimen general del procedimiento administrativo
que se debe seguir para la realizacion de la actividad de las administraciones publicas

4CAMPOS ACUNA, M* Concepcion “El desdoblamiento de la Ley 30/1992: el contexto de la formula
disociativa y sus consecuencias. Consideraciones generales y aspectos mas relevantes”, en CAMPOS ACUNA,
M? Concepcion (dir.), El nuevo procedimiento administrativo local, Wolters Kluwer, 2016

5 Mediante sucesivas reformas de la Disposicion Final Séptima de la LPAC, que preveia un plazo de vigencia
de 2 afios tras la vacatio legis de 1 afio, es decir, su inicial vigencia prevista en octubre de 2018, finalmente se
demoro¢ hasta la fecha indicada
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https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2010-13313
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2010-13313

catalanas, fuera o no por medios electronicos® y la Ley 29/2010, de 3 de agosto, del uso de
los medios electrénicos en el sector publico de Catalufia, representativa ya de la comprension
de la importancia que el factor digital iba a adquirir (en realidad tenia ya) en la construccion
de la Administracion Publica del SXXI. A estas normas debemos sumar el Decreto 76/2020,
de 4 de agosto, de Administracion digital, con el que se pretende determinar los instrumentos
organizativos para el uso de soluciones de tecnologias de la informacién y la comunicacioén
(TIC) corporativas para alcanzar la normalizacién técnica, la estandarizacion y el disefio de
los elementos y de los procedimientos de los servicios y de las plataformas digitales, y
homogeneizar los servicios y los procesos implicados en el desarrollo de la puesta en
funcionamiento de los servicios digitales y establecer el régimen juridico de la administracion
digital de la Administracion de la Generalidad de Catalufia y definir la estructura organizativa
correspondiente.

3.- La ampliacion de la base legal: interoperabilidad, seguridad, proteccion de datos,
reutilizacion y transparencia

El paquete regulatorio conformado por la LPAC, la LRJSP y el RAFME constituyen la cara
visible de la administracion electronica, pero para que las relaciones electronicas ad extra se
produzcan correctamente resulta necesario garantizar todo un conjunto normativo en el back
office, que sin animo de exhaustividad, se sefiala a continuidad, avanzando ya como un eje
fundamental que este funcionamiento pivota sobre dos pilares: seguridad e interoperabilidad.

El disefio de un modelo digital requiere tomar en consideracion el Esquema Nacional de
Seguridad en el &mbito de la Administracion Electronica, aprobado por Real Decreto 3/2010,
de 8 de enero’ y el Esquema Nacional de Interoperabilidad de la Administracion Electronica,
aprobado por Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, y las consiguientes Normas Técnicas de

Interoperabilidad. Disefio en el que serd precisa la toma en consideracion de la normativa en
materia de proteccion de datos, en particular, de conformidad con el Reglamento (UE)
2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de abril de 2016 (RGPD) y la Ley
Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales y Garantia de los
Derechos Digitales (LOPDGDD), con la novedosa incorporacion a las normas de hard law de
los derechos digitales en su Titulo X y reforzado, en el &mbito del soft law por la Carta de

Derechos Digitales.

6 Si bien al cierre del presente estudio se ha llevado a cabo consulta publica previa a la elaboracion de la ley del
procedimiento administrativo y del régimen juridico de las administraciones publicas Cataluiia. El objetivo de la
iniciativa es aprobar una Unica ley que integre el régimen juridico y el procedimiento administrativo de las
administraciones publicas de Catalufia, con especial incidencia en la implantacion de la Administracion digital y
la implementacion de los medios electronicos en sus relaciones con la ciudadania, dando cumplimiento, de este
modo, a los requerimientos de la seguridad juridica, la simplificacién normativa y la eficacia de la actuacion
administrativa. Mas informacion disponible en el siguiente enlace: https://participa.gencat.cat/processes/AVL-
Procediment?locale=es

7 Modificado sustancialmente por el Real Decreto 311/2022. de 3 de mayo
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Este marco no estaria completo sin la referencia a dos marcos normativos transversales y que
han condicionado de un modo relevante los avances en la administracion digital, el de
contratacion y el de transparencia. En primer lugar, el marco normativo en materia de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, en particular, la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno
(LTBG), en cuanto establecia el canal electronico como unica via para el ejercicio de la
publicidad activa y, en el ambito autondmico, la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno de Catalufia y_Decreto
8/2021, de 9 de febrero, sobre la Transparencia y el Derecho de Acceso a la Informacién

Publica, resulta de gran relevancia en esta materia, tanto desde el punto de vista formal como
material. Formal, porque la evolucion futura en dicho ambito, se encuentra fuertemente
condicionada por la disponibilidad de la informacion, el manejo masivo de los datos y la
capacidad de acceso a los mismos, por lo que contar con la tecnologia en la nube, en las
condiciones adecuadas, y en una prospeccion de futuro orientada a las conocidas disruptivas,
como la Inteligencia Artificial, constituye un elemento base para poder desplegar las amplias
posibilidades que ofrece, asi como la disponibilidad de la informacion que facilite el ejercicio
del control social, mediante el monitoreo y la participacion ciudadana en la gestion publica.
Material porque conecta directamente con las politicas de gobierno abierto y el derecho a la
buena administracion que necesitan del elemento tecnoldégico para avanzar en la calidad
democratica de las instituciones.

En segundo lugar, el ambito de la contratacion publica, pues tras la entrada en vigor de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, (LCSP) en marzo del 2018 ya no
quedaba espacio para una contratacion no electronica, mas alla de las excepciones legalmente
previstas, y asi se ha visto confirmado por las resoluciones de los distintos organos

consultivos y oOrganos de reclamaciones contractuales, manifestandose la Exposicion de
Motivos de la LCSP del siguiente modo: “[...] la decidida apuesta que el nuevo texto legal
realiza en favor de la contratacion electronica, estableciéndola como obligatoria en los
términos sefialados en ¢l, desde su entrada en vigor, anticipandose, por tanto, a los plazos
establecidos a nivel comunitario”. Esta exigencia supuso, en su momento, un incentivo de
cumplimiento electronico mucho més poderoso que el paquete regulatorio de 2015.

Planos a los que debe anadirse el social y la generacion de valor publico que se alcanza a
través de los datos abiertos y la reutilizacion de la informacion, pues la norma establece la
obligatoriedad de publicar la informaciéon en formato abierto y reutilizable, frente a la
voluntariedad de la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre Reutilizacion de la informacidén

del sector publico, tomando a estos efectos, para la consideracion de datos abiertos, los
parametros identificados por la Sunlight Foundation, segun la cual deben ser: completos,
primarios, oportunos, accesibles, procesables electronicamente y no discriminatorios, y
publicarse usando estandares abiertos, sin licencia, permanencia ni costes®.

8 Procurement Open Data Guidelines, Sunligth Foundation
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4.- El mundo local ante el reto de la digitalizacion

Como advertiamos ya, el objeto de este estudio se centrard en la dimension local de la
administracion, en particular, en los municipios como entidades basicas de la organizacion
territorial del Estado y cauces inmediatos de participacion ciudadana en los asuntos publicos,
que institucionalizan y gestionan con autonomia los intereses propios de las correspondientes
colectividades (art. 2art. 2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de
Régimen Local (LRBRL)) y garantes de los derechos de la ciudadania a un nivel de
proximidad unico y reforzado por la Carta Europea de Autonomia Local (1985).

El papel de los municipios, cuyo papel dista mucho del que desempefiaban cuando se fragud
su primera regulacion a mediados de los afios 80, y que disefid un conjunto de servicios
municipales de caracter basico, conforme a lo establecido en el art. 26 LRBRL®, al que
debemos afiadir los nuevos escenarios derivados de la introduccion de nuevas tecnologias, no
solo la administracion electronica, sino también el open data, el big data o el blockchain, y
nuevos modelos de gestion demandados por una sociedad cada vez mas activa y conocedora
de sus derechos'°.

Las entidades locales se ven asi abocadas a sumarse a la transformacion de la gestion publica
que si bien se denomina digital, va mucho mdas all4, pues se trata, en realidad, de la
transformacion del modelo de administracion publica. Un simple vistazo a los que el art. 26
LRBRL define como servicios municipales basicos en funcion de la escala poblacional es
suficiente para calibrar la diferente dimension, y en consecuencia, coste que tienen en la
actualidad, asi como las capacidades que debe contar el personal al que corresponde su
prestacion, en el marco de las amplias competencias conferidas a las entidades locales via art.
25 LRBRL vy, sin perjuicio de lo que establezca la normativa autondémica dictada en la
materia.

La digitalizacion de los procedimientos en los que se vertebra la actividad de gestion de las
entidades locales debe enmarcarse en un proceso mas amplio, el de transformacion digital, un
reto que mas alld del mundo local alcanza al conjunto de la sociedad y del sector publico y en
el que se encuentra marcada una hoja de ruta a nivel europeo, una transformacion que alcanza
mucho mas alld del foco tecnoldgico. Pero es que, ademads, la complejidad que entrafia
abordar el estado de la digitalizacion de los procedimientos en el ambito local, no solo por la

9 Aunque el citado precepto recoge una atribucion de servicios basicos municipales escalados en funcion del
tramo poblacional, recoge en su apartado a) un conjunto de servicios que son exigibles por la ciudadania con
independencia de su poblacion y que se concretan en los siguientes: alumbrado publico, cementerio, recogida de
residuos, limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los nucleos de
poblacién y pavimentacion de las vias publicas.

0 Debemos tener en cuenta que vivimos en el siglo XXI y por lo tanto las necesidades de desarrollo municipal
van mas alla de la mera prestacion de servicios. Nos encontramos ante retos que superan a los pequefios
municipios, como son los referidos a la modernizacién de las Administraciones Publicas, sobre todo en materia
de transparencia y de e-administracion. DE DIEGO GOMEZ, A. y VAQUERO GARCIA, A.
“Redimensionamiento de la planta local: retos frente al minifundismo en Galicia”, Doc. Red localis 5/2016,
2016, ultima consulta 21 de octubre de 2021 http://redlocalis.com/wp-
content/uploads/2016/11/Documento_5 2016 _redimensionamiento.pdf)
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heterogeneidad de las entidades que lo conforman, sino también por las profundas asimetrias
que existen, incluso entre aquellas que presentan similares caracteristicas requiere del
concurso activo de otras administraciones publicas con mayores recursos, posibilidad de
planificacion, gestion y ejecucion.

Esta parecia ser la voluntad del legislador de 2013, en la Ley 27/2013. de 27 de diciembre, de
racionalizacion vy sostenibilidad de la administracion local (LRSAL) al atribuir a las
Diputaciones Provinciales la competencia para la prestacion de los servicios de

administracion electronica y la contratacion centralizada en los municipios con poblacion
inferior a 20.000 habitantes, si bien a la luz de los datos existentes no parece que esta
formulacion esté resultando demasiado 6ptima.

En la organizacion supramunicipal catalana debemos poner el acento en una figura particular,
las Comarcas, Decreto Legislativo 4/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
refundido de la Ley de la organizacion comarcal de Catalufia, que se constituyen como una
entidad local de caracter territorial formada por la agrupacion de municipios contiguos, tiene

personalidad juridica propia y plena capacidad y autonomia para el cumplimiento de sus fines
y cuyos ambitos territoriales tienen que coincidir con los espacios geograficos en que se
estructuran las relaciones bésicas de la actividad econdmica y tienen que agrupar municipios
con caracteristicas sociales, culturales e historicas comunes, y ser los mas adecuados para
hacer efectivos los principios de eficacia, descentralizacion, participacion y subsidiariedad en
la prestacion de los servicios publicos, un elemento que, como veremos, es clave en la
definicion del modelo catalan.

II.- MODELOS COMPARADOS DE GOBERNANZA DIGITAL

Como ya hemos expuesto la transformacion digital es mucho mas que la adquisicion y uso de
la tecnologia, sino que requiere de la adopcidon de una estrategia, de planificacion, disefio y
evaluacion, estrategia que debe partir de un modelo de gobernanza adecuado a las
necesidades de gestion de las diferentes entidades comprometidas en este desafio y que pasa,
en ocasiones, por superponer capas de colaboracion institucional y generar sinergias de
cooperacion entre los diferentes niveles territoriales, mas alla de cuestiones competenciales.

En el andlisis realizado y partiendo de la competencia que, en teoria, corresponde a las
Diputaciones Provinciales en relacion a los municipios de menos de 20.000 habitantes, se ha
realizado un recorrido desde el ambito estatal a las féormulas escogidas por otras
Comunidades Auténomas frente al modelo referenciado del AOC.

1. La multiplicidad de modelos de gestion digital y su compleja gobernanza

La organizacion territorial del Estado, en tres niveles de gobierno y la compleja articulacion
de competencias dibuja un escenario con multiples actores, y en el que se han ido
desarrollando diversas formulas, desde modelos organizativos condicionados la duracion de
cada mandato politico, a la opcion profesional y puramente instrumental con una vision 360°,
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pasando por modelos hibridos y estaticos que se limitan a ofrecer informacion y algun
recurso sin un verdadero compromiso en la gestion y despliegue en la administracion
electronica. A continuacién examinaremos algunos de ellos para contextualizar en vision
comparada la formulacion del modelo catalan, no s6lo en su génesis sino también en su
ejecucion.

1.1.- El modelo estatal: la marca de cada mandato y el futuro de las Agencias

El modelo organizativo que se ocupa y preocupa de la administracion digital ha variado a
nivel del Estado, en funcién de cada mandato de gobierno resultante del respectivo proceso
electoral y en la actualidad, se estructura en una doble dimension. Por una parte, nos
encontramos con la Secretaria de Estado de Digitalizacion e Inteligencia Artificial (SEDIA),
integrada en la estructura organica del Ministerio de Asuntos Econdémicos y Transformacion
Digital, tiene atribuida, en el ambito de sus competencias, la politica de impulso a la
digitalizacion de la sociedad y economia. A tal fin, le corresponden las funciones de fomento
y regulacion de los servicios digitales y de la economia y sociedad digitales, la interlocucion
con los sectores profesionales, industriales y académicos, el impulso de la digitalizacion del
sector publico y la coordinacion y cooperacion interministerial y con otras Administraciones
Publicas respecto a dichas materias, sin perjuicio de las competencias atribuidas a otros
departamentos ministeriales.

Y por otra, la Secretaria General de Administracion Digital (SGAD), con rango de
Subsecretaria, dependiente de la SEDIA, a la que corresponde la direccion, coordinacion y
ejecucion de las competencias atribuidas al Departamento en materia de transformacion
digital de la administracion, incluyendo el desarrollo técnico y aplicacion de la LPAC y la
LRIJSP y su normativa reglamentaria, en lo que concierne a la actuacion y funcionamiento del
sector publico por medios electronicos. Asimismo, le corresponden las competencias sobre el
ENS y ENI, la racionalizacion de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones en
el &mbito de la AGE y sus Organismos Publicos, la direccion del Centro de Operaciones de
Ciberseguridad y la definicion de los medios y servicios comunes digitales, incluidos los
declarados compartidos y, en su caso, su provision, explotacion y gestion para el conjunto de
las administraciones publicas.

Esa bicefalia se proyecta también en la creacion de un modelo de Agencias por los
respectivos ambitos materiales, aun todavia por desarrollar:

® Agencia Estatal de Administracion Digital

La publicacién de la Ley 22/2021, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
introdujo en el ambito de la tecnologia y con sustanciales avances en el proceso de
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transformacion digital dos noticias muy relevantes: la creacion de dos Agencias Estatales, la
de Administracion Digital y la de Supervision de Inteligencia Artificial.!!

En cuanto a los fines que regiran la actuacién de la Agencia, la norma concreta que en su
actuacion responderd a los siguientes fines:

a) La digitalizacion del sector publico, mediante el ejercicio de las funciones de
direccion, coordinacion y ejecucion del proceso de transformacion digital e
innovacion de la Administracion a través de las tecnologias de la informacion y de las
comunicaciones.

b) La prestacion eficiente de los servicios publicos, a través de la adopcion de soluciones
digitales, en el marco de los Esquemas Nacionales de Seguridad e Interoperabilidad.

c) La transformacion digital de las Administraciones Publicas a través de la
coordinacion de la Administracion General del Estado y sus organismos publicos y
entidades de derecho publico vinculados o dependientes, y de la cooperacion con las
administraciones publicas para la implantacion de las estrategias nacionales e
internacionales en materia de administracion digital.

d) La coordinacion funcional de la actuacion de las unidades TIC de la Administracion
General del Estado y el apoyo informatico a aquellos departamentos ministeriales que
lo precisen.

® Agencia Espaniola de Supervision de Inteligencia Artificial

La Disposicion adicional centésima trigésima de la LPGE 22, contemplaba la creacion de la
Agencia Espafiola de Supervision de Inteligencia Artificial (AESIA), configurada como
Agencia Estatal dotada de personalidad juridica publica, patrimonio propio y autonomia en su
gestion, con potestad administrativa, y se encontrara adscrita a la Secretaria de Estado de
Digitalizacion e Inteligencia Artificial, dentro del Ministerio de Asuntos Econdémicos y
Transformacion Digital

Precisamente, por su naturaleza de Agencia, con plena independencia orgénica y funcional de
las Administraciones Publicas, de forma objetiva, transparente e imparcial, puede llevar a
cabo el disefio de medidas destinadas a la minimizacidon de riesgos significativos sobre la
seguridad y salud de las personas, asi como sobre sus derechos fundamentales, que puedan
derivarse del uso de sistemas de inteligencia artificial. Medidas que seran de diferente
alcance, e incluiran tanto actuaciones propias, como actuaciones en coordinacidon con otras
autoridades competentes, cuando sea aplicable, y actuaciones de apoyo a entidades privadas.
En este ambito, la regulaciéon de la transparencia algoritmica es una tarea pendiente e
inaplazable ya por el fuerte impacto social que la utilizacion de los algoritmos est4 teniendo
en la ciudadania.

™ Tras la recuperacién del modelo de Agencias Estatales por la Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021, que modificé en este punto la LRISP.
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La Agencia Estatal se encargara del desarrollo, supervision y seguimiento de los proyectos
enmarcados dentro de la Estrategia Nacional de Inteligencia Artificial, que se aprobaba en el

afio 2020, asi como aquellos impulsados por la Union Europea, en particular los relativos al
desarrollo normativo sobre inteligencia artificial y sus posibles usos, Estrategia que se
enmarca también en el Componente 16 del Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia (PRTR), sin perjuicio del Componente 11, relativo a la Modernizacion de las
Administraciones Publicas.

1.2.- Otros modelos territoriales: autonémicos y forales

Mas alld de lo apuntado sobre las Diputaciones Provinciales y que serd objeto de analisis a
través de la fiscalizacion efectuada por los 6rganos de control, la organizacion territorial sitia
a las CCAA vy otras instancias como las Diputaciones Forales en el punto clave para colaborar
con las entidades locales en el cumplimiento de las obligaciones en el ambito de la
administracion digital, donde encontramos distintos enfoques, analizando a continuacién
algunos de ellos.

e Agencia de Modernizacion Tecnologica de Galicia
En Galicia el Decreto 252/2011, del 15 de diciembre, creaba la Agencia para la

Modernizacion Tecnolégica de Galicia (AMTEGA) como una agencia publica
autondmica de las reguladas por la Ley 16/2010, de 17 de diciembre, de organizacion
y funcionamiento de la Administracion general y del sector publico autondémico de
Galicia. La Amtega tiene como objetivos basicos la definicion, el desarrollo y la
ejecucion de los instrumentos de la politica de la Xunta de Galicia en el ambito de las
tecnologias de la informacién y comunicaciones, y la innovacion y el desarrollo
tecnologico.

En cuanto a su apoyo a la administracion digital, la Amtega puso en marcha el !Plan
eConcellos! en el ano 2010 con el objetivo de colaborar en la modernizacion de las
administraciones locales gallegas mediante la coordinacion entre estas y las
administraciones autonomicas, participando las 4 Diputaciones Provinciales y la
Federacion Gallega de Municipios y Provincias (FEGAMP). La adhesion al Convenio
de eAdministracion entre la Xunta de Galicia y las entidades locales gallegas pone a
disposicion de estas ultimas una serie de servicios relacionados con la Administracion
electronica.

e Diputaciones Forales en el Pais Vasco
En el Pais Vasco, el papel de las Diputaciones Forales resulta claramente diferencial
en relacion con el modelo de Diputaciones de régimen comun, si bien las tres
Diputaciones han articulo figuras convencionales para la prestacion mutua de
soluciones basicas de administracion electronica con el gobierno vasco:

- Diputacion Foral de Bizkaia. Resolucion 82/2020, de 21 de octubre, del
Director de la Secretaria del Gobierno y de Relaciones con el Parlamento, por
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la_que se dispone la publicacién del convenio de colaboracién con la
Diputacion Foral de Bizkaia para la prestacion mutua de soluciones bésicas de
administracion electronica. Este convenio establece los términos y condiciones
generales para el aprovechamiento comun de soluciones tecnoldgicas basicas
de administracion electronica entre el Gobierno Vasco y la Diputacion Foral
de Bizkaia y sus Entidades dependientes o vinculadas, asi como por las
Entidades Locales del Territorio Histérico de Bizkaia y sus entidades publicas
vinculadas o dependientes que formalicen previamente su adhesiéon mediante
el oportuno protocolo!2.

Diputacion Foral de Guipuzcoa. Resolucion 163/2018, de 12 de diciembre, del
Director de la Secretaria del Gobierno y de Relaciones con el Parlamento, por
la que se dispone la publicacion del Convenio de colabo- racion suscrito con la

Diputacién Foral de Gipuzkoa, para la prestacion mutua de soluciones béasicas

de administracion electronica.

Diputacion Foral de Alava. Resolucion 164/2018, de 12 de diciembre, del
Director de la Secretaria del Gobierno y de Relaciones con el Parlamento, por
la que se dispone la publicacion del Convenio de colabora- cion suscrito con la
Diputacion Foral de Alava, para la prestacién mutua de soluciones basicas de
administracion electronica.

e Agencia Digital de Andalucia
En Andalucia, la reciente aprobacion del Decreto 128/2021, de 30 de marzo, por el
que se aprueban los Estatutos de la Agencia Digital de Andalucia pretende dar un
nuevo giro e impulso a la administracion digital, Agencia a la que se encomienda:

a)

b)

La definicion y ejecucion de los instrumentos de tecnologias de la
informacion, telecomunicaciones, ciberseguridad y gobierno abierto y su
estrategia digital, en el ambito de la Administracion de la Junta de Andalucia,
sus agencias administrativas y sus agencias de régimen especial

La definicion y coordinacion de las politicas estratégicas de aplicacion y de
seguridad de las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones en el
ambito del sector publico andaluz no incluido en el parrafo anterior,
incluyéndose los consorcios referidos en el articulo 12.3 de la Ley 9/2007, de
22 de octubre, asi como la ejecucion de los instrumentos comunes que las
desarrollen y la definicidon y contratacion de bienes y servicios de caracter
general aplicables.

12 Las descritas en el Convenio de colaboracion entre la Administracion General del Estado y la Comunidad
Autéonoma de Euskadi para la prestacion mutua de soluciones basicas de administracion electronica suscrito el
24 de marzo de 2017; la red de comunicaciones de las Administraciones Publicas Vascas; los servicios de
gestion de medios de identificacion, autenticacion y firma electréonica; el Nodo de Interoperabilidad y Seguridad
de las Administraciones de Euskadi (NISAE); la contratacion electronica; la pasarela de pagos y los servicios de
facturacion electronica.
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2.- El modelo diferencial del Consorcio de Administracion Abierta de Cataluiia (AOC)

Frente a los modelos descritos surgia tempranamente un modelo innovador en su ideacion y
en modo permanente de exploracion a lo largo de sus mas de 20 afios de vida. El Consorcio
Administracion Abierta de Catalufia nacia para el impulso, la implantacion y la utilizacion de
las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones en el sector publico de Catalufia
para la mejora de la gestion publica, al amparo y de acuerdo con lo que prevé el articulo 55
de la Ley 13/1989, de 14 de diciembre, de organizacion, procedimiento y régimen juridico de
la Administraciéon de la Generalidad de Catalufia, y el capitulo III del titulo IX de la Ley
26/2010, de 3 de agosto, de régimen juridico y de procedimiento de las administraciones
publicas de Catalufia.

Entre sus objetivos se encuentra, colaborar con la Administracion de la Generalitat, los entes
locales y, en su caso, otros organismos publicos, por:

a) Promover la interoperabilidad de los sistemas de informacion catalanes con el resto de
administraciones.

b) Crear y prestar servicios comunes de administracion electronica.

c) Reutilizar las aplicaciones y los servicios de administracion electronica que se
desarrollen.

d) Garantizar la identidad y acreditar la voluntad en las actuaciones de los ciudadanos y
el personal del sector publico, asi como la confidencialidad y el no rechazo en las
comunicaciones electronicas.

El elemento distintivo del AOC viene determinado, en primer lugar, por la capacidad de
aglutinacion del conjunto del sector publico catalan, pues el Consorcio esta constituido por la
Generalidad de Catalufia, que se relaciona a través del Departamento de Gobernacion y
Relaciones Institucionales, y el Consorcio Local para el Desarrollo de las Redes de
Telecomunicaciones y de las Nuevas Tecnologias, Localret, a través del cual las entidades
locales catalanas participan en los 6rganos de gobierno, y estd basado en un modelo de
gobernanza plural, en el que se contemplan las 4 Diputaciones Provinciales de Catalufia y los
41 Consejos Comarcales.

En segundo lugar, por su naturaleza puramente instrumental y especializada, frente a otros
modelos descritos que tienen objetivos multiples, carentes, en consecuencias del
conocimiento experto y la experiencia en el desarrollo de soluciones tecnoldgicas y disefio de
estrategias para la transformacion del modelo digital, volcado en la especialidad del mundo
local. Gestion profesional y profesionalizada basada en la gestion del dato, como lo
demuestra, entre las diferentes lineas de accion desplegadas a lo largo de los 20 afios de
actuacion la creacion del Indice de Madurez Digital (IMD) que ha marcado un hecho

diferencial que se analiza a continuacion en el contexto comparativo de otros indicadores
existentes y que permiten dimensionar adecuadamente el valor del IMD, antes de pasar a
exponer los resultados del estudio que avalan la solidez del modelo.
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IIL- LA NECESARIA EVALUACION ORIENTADA A LA MEJORA CONTINUA:
UNA VISION A LOS PRINCIPALES INDICADORES

Sentadas asi las bases del estudio tocaba examinar las fuentes de datos existentes para poder
llevar a cabo el analisis, avanzando ya la inexistencia de un modelo similar al IMD de
Cataluna, pero si procede situar en el escenario del conjunto del Estado y a nivel
internacional el seguimiento que se realiza en esta materia en cuanto a los informes que
ofrecen indicadores de mayor solvencia.

1.- Analisis e indicadores en el Ambito internacional

En el 4mbito internacional la preocupacion por como la tecnologia afecta a las capacidades de
gobierno y de gestion publica se ha manifestado en distintas iniciativas, entre las que
destacaremos los Indices que presentan mayor relevancia a efectos de validar el Indice de
Madurez Digital de la AOC.

1.1.- Digital Government Index. OCDE
El 15 de julio de 2014 el Consejo de la OCDE adoptaba el documento de_ Recomendaciones

para el desarrollo de Estrategias Administracion Digital, con el objetivo de conseguir acercar

a las Administraciones a sus ciudadanos y empresas.'> En el mismo se recogia la idea
apuntada de la necesidad de separar los conceptos de Administracion Electronica y
Administracion Digital. De ese modo, la Administracion Electronica se refiere al uso de las
TIC para mejorar el funcionamiento de la Administracion, mientras que la Administracion
Digital hace uso de las tecnologias digitales en un sentido mas amplio (tecnologias moviles,
dispositivos, analisis de datos, etc.) con el fin de que la Administracion aporte valor a la
sociedad, el factor digital forma parte imprescindible de las estrategias de modernizacion de

las Administraciones'*.

El documento contiene las siguientes 12 recomendaciones a tener en cuenta por los paises en
el desarrollo de sus Estrategias de Administracion Digital:

1. Incluir una mayor transparencia, apertura ¢ inclusion de los procesos y operaciones

13 El documento fue desarrollado por el Grupo de Administracion Electronica de la OCDE, dependiente del
Comité de Gobernanza Publica.

14 El estudio se realiza a través de Mystery Shoppers que se seleccionan a través de la red de investigacion de
las cuatro partes del consorcio detras del eGovernment Benchmark, que rellenan un cuestionario en un archivo
Excel formateado y estandarizado. Después de completar el ejercicio Mystery Shopping, los resultados se envian
para su validacion a EU27+representantes de paises. Asi, los representantes son involucrados al inicio y al final
de la evaluacion: al inicio para validar la muestra y caracteristicas clave de los servicios bajo evaluacion; al final
para validar la investigacion resultados y corregir posibles hallazgos erroneos obvios en colaboracion con el
responsable organizaciones en un pais.
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de la Administracion

2. Impulsar el compromiso y la participacion de colaboradores publicos, privados y el
conjunto de la sociedad civil en el desarrollo de politicas y en el disefio y provision
de servicios publicos

3. Arraigar en el sector publico una cultura basada en los datos

4. Establecer un marco de gestion de riesgos para garantizar la seguridad digital y la
preservacion de la privacidad, asi como adoptar medidas de seguridad efectivas

5. Atraer el apoyo y compromiso politico para el desarrollo de las Estrategias de
Administracion Digital

6. Asegurar el uso coherente de tecnologias digitales en las distintas areas politicas y
en los diferentes niveles de Administracion

7. Establecer marcos efectivos de organizacién y gobernanza para coordinar la
implementacion de las Estrategias de Administracion Digital en los distintos niveles
de Administracion

8. Fortalecer la cooperacion internacional con otras Administraciones

9. Disponer de modelos de negocio claros que garanticen la sostenibilidad de las
inversiones en la implementacion de la Estrategia de Administracion Digital

10. Reforzar las capacidades institucionales para gestionar y monitorizar de manera
sistematica la implementacion de los proyectos a abordar

11. Contratar tecnologia de manera innovadora, adecuada al nuevo uso que se hace de
ella

12. Garantizar que los marcos de regulacion, tanto aplicables a politicas sectoriales,

como los transversales, tienen en cuenta las nuevas oportunidades que ofrecen las
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tecnologias digitales.

Construccion que se realiza sobre las siguientes dimensiones:

Government

as a platform Digital by design

Open by default I User driven

Source: Based on the OECD Recommendation of the Council on Digital Government Strategies (OECD, 2014z)

Precisamente con la finalidad de monitorizar la implementacién de la Recomendacion del
Consejo de la OCDE sobre Estrategias de Gobierno Digital, la OCDE ha elaborado el Indice
de Gobierno Digital (Digital Government Index, DGI), en cuya ultima medicion,
correspondiente al afio 2019, Espafia se sithia en el séptimo puesto, destacando la posicion
obtenida, cuarta, en tres de las dimensiones del DGI: digital desde el disefio, Sector Publico
basado en datos y proactividad. Y en el que destaca también su resultado global con el
séptimo puesto a nivel mundial del Indice de Gobierno Digital (GDI).

1.2.- Informe eGovernment Benchmark. Comision Europea

El informe anual de la Comisiéon Europea eGovernment Benchmark se presenta como la
evaluacion mas completa y autorizada de Europa sobre la transformacion digital de los

servicios publicos, y proporciona informacion muy valiosa sobre una de las prioridades clave
de 1a UE dentro de sus ambiciones de la Década Digital 20305

15 Estos hallazgos se basan en la recoleccion de datos y andlisis realizados en los paises miembro y socios de la
OCDE mediante Sistemas de informacion y fuentes de paises para el gobierno en las estadisticas de Cuentas
Nacionales
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El indice compara el progreso de las administraciones publicas de 36 paises europeos (los 27
estados miembros de la UE, mas otros nueve, incluido el Reino Unido, conocido
colectivamente como EU27 +) en la transicion a los servicios digitales.

En su ultima edicion para 2021, el porcentaje global de madurez de la administracion
electrénica, tomando un promedio de los 36 paises, es del 68%, y el gobierno mas habilitado
digitalmente es el de Malta con un 96%.

80 75

&0
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En general, puede destacarse una evaluacion positiva, pues, en general, el 81% de los
servicios evaluados ya estan disponibles online, si bien, a pesar del efecto catalizador de la
pandemia, todavia queda un amplio espacio para la mejora, entre otros datos de relevancia
sobre todo desde la Optica de los impactos producidos, segtn los datos disponibles:

- El 85% de los servicios de gobiernos centrales estan disponibles online, en
comparacion con el 59% de los servicios locales.

- El 91% de los servicios para empresas se encuentran online, en comparacion con el
77% para los ciudadanos.

- Los usuarios transfronterizos pueden acceder online a menos de la mitad (43%) de los
servicios.

1.3.- indice de Economia y Sociedad Digital (DESI). Comisién Europea

En Europa debemos sefialar también la existencia del Indice de Economia vy Sociedad Digital
(DESI), un indice compuesto que resume cinco indicadores del rendimiento digital de Europa
y que permite un seguimiento de la evolucion de los Estados miembros de la Unién Europea
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en la competitividad digital. Estos cinco indicadores son conectividad, capital humano, uso
de internet, integracion de la tecnologia digital y servicios ptblicos digitales'®.

Aunque el indice esta vigente desde 2014, en 2021, la Comisién ha procedido a realizar
ajustes en el DESI para que pueda refleje las dos iniciativas politicas principales que
afectaran a la transformacion digital en la UE durante los proximos afios: el Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia (que no olvidemos cuenta con la transicion digital como uno de
sus cuatro pilares) y la Brujula Digital de la Década Digital de la UE.

Con el fin de adaptar el DESI a los cuatro puntos cardinales y a los objetivos establecidos en
el marco de la Brajula Digital, mejorar la metodologia y tener en cuenta los ultimos avances
tecnoldgicos y politicos, la Comision realizd una serie de modificaciones en la edicion de
2021 del DESI. De este modo, ahora los indicadores estan estructurados en torno a los cuatro
ambitos principales de la Brjula Digital y esta organizacion sustituye a la anterior estructura
que se basaba en cinco dimensiones. Once de los indicadores del DESI de 2021 miden
objetivos establecidos en la Brajula Digital. En el futuro, el DESI la intencion es reforzar mas
la conexion del DESI con la Brujula Digital, de forma que en los informes se aborden todos
los objetivos de ésta.

En este punto, conviene destacar como ahora el DESI incluye un indicador que mide el nivel
de apoyo que las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones (TIC) aplicadas
proporcionaron a las empresas a la hora de adoptar medidas mas respetuosas con el medio
ambiente (TIC para la sostenibilidad amiental) y comenzar a prestar servicios del gigabit.!”

1.4.- LATAM: el indice de Madurez Digital para las ATs. BID

En el ambito de Latinoamérica (LATAM) son distintas organizaciones las que se ocupan y
preocupan sobre el grado de digitalizacion de los gobiernos, destacando los esfuerzos del
Banco Interamericando de Desarrollo (BID), la Comisiéon Econdémica para Amércia Latina
(CEPAL) y la propia ONU. Sin perjuicio del respectivo modelo de gobernanza por paises'®,
donde podemos sefialar que la mayoria de paises de LATAM han optado por la creacion de
entes rectores técnicos-normativos en materia de gobierno electronico, siendo la opcidon mas

comun la creaciéon de agencias especializadas, pudiendo encontrar, entre otros modelos:

16 Los datos incluidos en el indice, en su tultima edicidn, se recopilan principalmente de las autoridades
pertinentes de los Estados miembros por la Comision Europea (Direccion General de Redes de Comunicaciones,
Contenido y Tecnologia, asi como Eurostat) y de estudios ad hoc iniciados por la Comision.

7 Ademas, este indicador también mide el porcentaje de empresas que ofrecen formacion en TIC y usan la
facturacion electronica. Seria conveniente analizar la posibilidad de introducir este tipo de indicadores a nivel
autondomico o estatal.

8 Maldonado-Meléndez, Mirko A, (2022). “La administracién y su transformacion digital: el Estado de la
cuestion en LATAM?”, en Cerrillo (Dir) y Castillo (Coord.), Dykinson, Madrid
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Secretaria de Innovacion Publica, en Argentina; Agencia de Gobierno electronico y
tecnologias de la informacion y comunicacion, Bolivia; Secretaria de Governo Digital, Brasil;
Direcciéon de Gobierno Digital, Colombia; Division del Gobierno Digital del Ministerio-
Secretaria General de la Presidencia, Chile; Subsecretaria de Gobierno electronico y registro
civil, Ecuador; Coordinacion de Estrategia Digital Nacional, México; Comité Estratégico
Digital, Paraguay; Secretaria de Gobierno Digital, Pert; Agencia de Gobierno Electronico y
Sociedad de la Informacién y del Conocimiento, Uruguay y el Centro Nacional de
Tecnologias de la Informacidn, Venezuela.

El concepto de madurez digital es un recurso frecuente en los indicadores utilizado a nivel
internacional, como sucede con el Indice de Madurez Digital para las ATs de América Latina

y el Caribe, en relacion con el tema tributario, puesto en marcha por el BID junto con otros
organismos internacionales como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), la Organizacion Intraecuropea de Administraciones Tributarias (IOTA),
la Conferencia Interamericana de Administraciones Tributarias (CIAT) para identificar y
documentar mejores practicas en el uso de la tecnologia y procesos de informacion para la
recaudacion de impuestos. '’

En este caso, las dimensiones del IMD estan agrupadas:

- por un lado, en los habilitadores del proceso de la transformacion digital como son el
entorno digital del pais y los recursos con los que cuenta la AT;

-y por el otro, en los ejes de la transformacion digital bajo el enfoque de proceso de
informacion que son la recoleccion de los datos y la generacion de productos y
servicios digitales

19 E1 BID, junto con otros organismos internacionales como la OCDE, la IOTA y el CIAT han elaborado este
indicador mediante el desarrollo de un didlogo participativo con las entidades objeto de analisis para identificar
y documentar mejores practicas en el uso de las Tics para la recaudacion de impuestos.
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2.- - Ambito estatal : Observatorio de Administracién Electrénica

La Comision de Estrategia TIC, de acuerdo con lo dispuesto en el Real Decreto 806/2014, de
19 de septiembre sobre organizacion e instrumentos operativos de las TIC en la AGE , tiene
entre sus funciones “actuar como Observatorio de la Administraciéon Electronica y
Transformacion Digital". De este modo se da continuidad a la labor del Observatorio de
Administracion Electrénica (OBSAE) iniciada ya con el antiguo Consejo Superior de
Administracion Electronica segun lo dispuesto en el Real Decreto 589/2005.

En su labor de analisis y difusion de la situacion de la Administracion Electronica en Espana
el OBSAE:

- Sintetiza, analiza y publica indicadores de Administracion electronica.

- Realiza estudios periddicos (generalmente anuales) y publica sus resultados en
informes que evaltan el grado de desarrollo de la Administracion Electrénica y la
implantacion y uso de las TIC en las Administraciones Publicas considerando los
diferentes ambitos administrativos.

- Publica trimestralmente un boletin con una recopilaciéon de diversas fuentes de los
principales indicadores de la Administracion Electronica en Espafia.

- Publica mensualmente notas técnicas sobre aspectos concretos del desarrollo de la
Administracion Electronica.
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- También publica ocasionalmente estudios tematicos sobre aspectos concretos de la
Administracion Electronica y articulos publicados en medios de comunicacion y foros
especializados.

- Colabora con entidades internacionales como la Comision Europea, la OECD y la
ONU para la definicion y posterior medicion de las actuaciones espafiolas en
diferentes estudios internacionales.

El OBSAE trabaja con un conjunto de indicadores que permite analizar la implantacion y uso
de la Administracion Electronica y de las TIC en las Administraciones Publicas agrupados en
areas y ordenados por sistemas origen de la informacion o por perspectiva.Las dos primeras
areas presentan informacion de los servicios electronicos prestados a ciudadanos, a empresas
y a las distintas Administraciones desde la Direccion de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones. En las siguientes areas se presentan los indicadores recogidos en los
informes sobre infraestructuras TIC en los tres dmbitos administrativos: Administracion
General del Estado, Comunidades Autéonomas y Entidades Locales, Por ultimo el ambito
Indicadores de fuentes externas recoge informacion relevante sobre el tema publicada por
otras Entidades u Organizaciones.

En el marco de su actividad se realiza el seguimiento a través de informes anuales o bienales,
entre los que podemos destacar el Informe-REINA: Las Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones en la Administracion del Estado. y para el ambito local, el Sistema de
Informacioén IRIA tiene como ambito las administraciones locales (EELL) y el informe
publicado es de periodicidad bienal®®. Segin la tltima edicion disponible al cierre del
presente trabajo Iria 2020, edicion 2021 la mitad de las diputaciones y mas del 60% de los
municipios grandes (de mas de 100.000 habitantes) tienen planes estratégicos de
transformacion digital, porcentaje que se va reduciendo en los municipios de menos
poblacion.

20 Para la elaboracion de este informe, la Comision de Estrategia TIC realiza la recogida de informacion de los
recursos tecnologicos, humanos, econdémicos y de contrataciéon relacionados con las tecnologias de la
informacion. La recogida de datos se amplia a diferentes fuentes: en cada una de las secciones del informe se
incluye informaciéon de contexto con datos que se extraen de otros informes oficiales, como el INE, la
plataforma de contratacion, el observatorio de accesibilidad, etc.; los datos de presupuestos se obtienen de los
datos publicados en la web del Ministerio de Hacienda. Mientras que los datos de personal se extraen del
Boletin estadistico del personal al servicio de las Administraciones Publicas, Registro Central de Personal; pero
el grueso de informacion sobre el avance de la administracion digital se basa en la cumplimentacion de un
cuestionario, desarrollado con la herramienta EUSurvey (herramienta de realizacion de encuestas web de la
Comision Europea, donde se reflejan una serie de preguntas que son la base para calcular los indicadores que
finalmente se publican). Para elaborar el informe se invita a cumplimentar el cuestionario al 100% de las
entidades locales de mas de 30.000 habitantes, a la muestra de entidades locales de menos de 30.000
habitantes y a las Diputaciones Provinciales y Forales, Cabildos y Consejos Insulares.
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Al lado del OBSAE debe ponerse en valor la realizada por el ONTSI, el Observatorio
Nacional de Tecnologia y Sociedad, que tiene por objeto generar conocimiento de valor para

las politicas publicas y para la intervencion empresarial y ciudadana, en torno al desarrollo
tecnoldgico y sus distintos impactos en la economia, el empleo, los servicios publicos, los
derechos, la seguridad, la calidad de vida y la igualdad entre las personas, generando el valor
publico de los datos.

Para ello realiza estudios e indicadores, analiza politicas y estrategias, analiza tendencias,
identifica buenas practicas y procesa, difunde e intercambia conocimiento en relacion a estos
campos, donde podemos destacar, por ejemplo, el Estudio sobre Digitalizaciéon de la

Administracién o Robotizacidén y Automatizacién. Oportunidades para la sociedad espaiiola,
entre otros.

3. La evaluacion fiscalizadora: el cumplimiento normativo desde los 6rganos de control
La implantacién de la administracién electronica y sus avances hacia la transformacion
digital constituye no sélo una tendencia en la gestion publica, sino un deber legal para la
administracién con su correlato en forma de derechos para la ciudadania, y también un eje
facilitador del ejercicio de otros derechos. Esta naturaleza obligacional ha dado lugar a que
tanto el Tribunal de Cuentas , como los distintos 6érganos de control externo (OCEXs) hayan
llevado a cabo la fiscalizacion sobre el grado de implantacion de administracion electronica
en los municipios de poblacion inferior a 20.000 habitantes y la asistencia que prestan las
Diputaciones, durante el periodo 2019-2020, de especial interés por la coincidencia temporal
con la pandemia.

3.1.- Informe del Tribunal Cuentas
El informe de fiscalizacion del Tribunal de Cuentas en materia de administracion electronica

se ha llevado a cabo respecto al ambito temporal de la fiscalizacion abarca el ejercicio 2019,
y se ha extendido hasta el dos de abril de 2021 en una accién coordinada con otros Organos
de Control Externo (OCEXs), lo que permite afiadir una interesante fuente de datos con la
que validar los resultados del estudio realizado?!.

« En relacion con la labor de asistencia por las Diputaciones Provinciales

2l En su elaboracion se han aplicado las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas, aprobadas por su
Pleno en sesion de 23 de diciembre de 2013, y en ejercicio de las mismas, para la consecucion de los objetivos
se han llevado a cabo todas las pruebas y actuaciones que se han considerado precisas y empleado los
procedimientos y técnicas de auditoria necesarias.Para su elaboracion, se ha solicitado y obtenido la informacion
y documentacion a través de la sede electronica de la Institucion a las entidades fiscalizadas. Se han analizado
cuantos documentos, registros, expedientes, actas o informes se han considerado adecuados para la consecucion
de los objetivos. Del mismo modo, cada OCEx realiz6 las oportunas verificaciones sobre las entidades del
ambito territorial en el que desarrolla su competencia fiscalizadora y los resultados obtenidos se han integrado
junto con los del resto de territorios.
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Con carécter general, el Tribunal de Cuentas concluye que la prestacion de asistencia por las
Diputaciones Provinciales (DDPP), entidades equivalentes y Comunidades Auténomas
(CCAA) fue incompleta, al no incluir, en la mayor parte de los casos, la totalidad de las
herramientas analizadas y, ademads, en alguna de ellas, no alcanzar a la totalidad de las
entidades locales de poblacion inferior a 20.000 habitantes de su ambito territorial,
excluyendo a determinados ayuntamientos por su tamafio.

La mayor parte de las DDPP, entidades equivalentes y CCAA, 48 de ellas, prestaron algin
tipo de asistencia en materia de admin-e a los municipios de poblacion inferior a 20.000
habitantes de su d&mbito territorial.

- EI 39 % de las entidades, 18 de las 46, no realizaron ninguna evaluacion, ni inicial ni
en ningun momento posterior, del estado y situaciéon en la que se encontraban los
ayuntamientos, lo que supuso una deficiencia a la hora de valorar su estado e
identificar sus necesidades, con objeto de realizar una adecuada planificacion de la
asistencia.

- 12 de las 18 entidades que no realizaron ninguna evaluacién habian formalizado
contratos con empresas para la prestacion parcial o integral de la asistencia, a pesar de
no disponer de tales evaluaciones que les permitiera definir con exactitud el objeto del
contrato a formalizar, de acuerdo con la situacion en la que se encontraba cada uno de
los ayuntamientos.

- El 46 % de las entidades, 21 de ellas, no realizaron una planificacién previa sobre el
alcance y contenido de la asistencia a prestar. La falta de una valoracion adecuada de
las necesidades reales de los ayuntamientos y la inexistencia de planificacién supuso,
en la mayoria de los casos, deficiencias en la gestion de los recursos disponibles.

- La mayoria de las entidades que llevaron a cabo una planificacion de la asistencia, no
realizaron un seguimiento posterior de las actuaciones ejecutadas para evaluar el
cumplimiento de tal planificacion, verificar su efectividad y adecuar la asistencia a las
necesidades efectivas de los ayuntamientos.

En cuanto a las modalidades de la prestacion de la asistencia en esta materia que se utilizaron:
- ¢l 48 % de las entidades contrataron empresas privadas;
- el 35 % de las entidades prest6 la asistencia de forma directa, y
- el 17 % restante se prestd por entidades dependientes o vinculadas, con personalidad
juridica propia, especializadas en informatica, tecnologias de la informacion y
telecomunicaciones.

En cuanto al cumplimiento temporal, las entidades equivalentes y CCAA uniprovinciales
presentaron carencias en la asistencia prestada en relacion con las herramientas derivadas de
los preceptos de la LRJSP y de la LPAC cuya entrada en vigor se produjo el dos de octubre
de 2016 y también a 2 de abril de 2021, tal y como se recoge a continuacion:

Obligaciones vigentes a 2 de octubre de 2016
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< El instrumento sobre el que se prestd asistencia por un mayor nimero
de entidades de las 46 que ejercieron la competencia fue el expediente
electronico en 41 de ellas, seguido de los sistemas de verificacion de
datos-cédigos seguros de verificacion, notificaciones electronicas y
sistemas de identificacion y firma, en 39 de las entidades.

% EIl 52 % de las entidades NO prestaron asistencia en materia de archivo
electrénico y el 61 % no prestaron asistencia en materia de plataforma
de intermediacion de datos.

Obligaciones vigentes a 2 de abril de 2021

% Los instrumentos sobre los que se prestd asistencia a dos de abril de
2021 por un mayor numero de entidades fueron el registro electronico
(RE) y el punto de acceso general electronico (PAGE), 44 y 28 de ellas,
respectivamente

En cuanto al caracter instrumental expresado, un total de 26 entidades no presto asistencia en
materia de proteccion de datos de caracter personal, 26 no presto en relacion con el Esquema
Nacional de Interoperabilidad y otras 26 no prestd en relacion con el Esquema Nacional de
Seguridad.

Las entidades prestadoras de asistencia deberian llevar a cabo una evaluacion perioddica de las
actuaciones desarrolladas y los resultados obtenidos, al objeto de valorar su adecuacion a las
necesidades de los ayuntamientos, identificar aspectos susceptibles de mejora y el
cumplimiento de sus objetivos y obligaciones de asistencia respecto de la totalidad de las
herramientas de admin-e necesarias para los ayuntamientos.

+ En relacion al estado de implantacion de la administracion electronica en los
Ayuntamiento de municipios de poblacion entre 10.000 y 20.000 habitantes
Los resultados sobre el grado de implantacion de administracion electronica en este tipo de
municipios, notese que es una franja de poblacion ya relevante a la vista de la conformacion
del mapa municipal :
- Solo un Ayuntamiento dispuso de todas las herramientas de admin-e exigidas por
LRJSP y la LPAC.
- El resto de los ayuntamientos también incumplieron determinados preceptos de la
LRIJSP y la LPAC, al no disponer de la algunas de las herramientas exigidas en ambas
normas.
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- La mayor parte de los ayuntamientos no realizaron estudios previos al proceso de
implantacion de la admin-e para determinar las concretas necesidades organizativas,
de personal y técnicas para llevarla a cabo; tres ayuntamientos los efectuaron entre los
afios 2009 y 2011 y no realizaron actualizaciones posteriores para ajustar la
planificacion a los nuevos requerimientos legales posteriormente aprobados.

- Unicamente el 13 % de los ayuntamientos procedi6 a la adaptacion de su estructura
organizativa para dar respuesta a los requerimientos de la implantacion de la admin-e
y el 45 % de los ayuntamientos no dispuso de normativa especifica reguladora de esta,
elemento de gran importancia para su implantacion y desarrollo.

- El 45 % de los ayuntamientos no llevd a cabo ninguna actuacion para difundir y
promocionar el conocimiento entre la ciudadania de los recursos de la admin-e, asi
como incentivar su utilizacion.

3.2.- Comunidad Foral de Navarra
La Comunidad Foral de Navarra también ha obtenido la foto fija del grado de implantacién
de la administracion electronica en su territorio a través del Informe2022/03. Implantacion de

la administracion electronica en los ayuntamientos de Navarra de 8.000 a 20.000 habitantes
de la Camara de Comptos.

Frente al modelo estatal, en el que son las diputaciones o entidades equivalentes las que
tienen que garantizar los servicios de administracion electronica a los ayuntamientos menores
de 20.000 habitantes, en Navarra, con legislaciéon propia en administracion local, la
Administracion Foral tiene que asegurar la prestacion de esos servicios en los ayuntamientos,
apoyando a los ayuntamientos para el cumplimiento de las obligaciones en materia de
administracion electronica.

Algunas conclusiones que revela el informe:

- El Gobierno de Navarra no ha llevado a cabo una labor de planificacion previa, no ha
estudiado las necesidades, el grado de implantacion y la situacion de la prestacion del
servicio de administracion electronica en los entes locales. Su labor se ha limitado a
una mera labor subvencional, y aun asi con importes muy escasos ¢ irrelevantes para
el despliegue digital de los municipios navarros.

- Los ayuntamientos navarros han tenido que abordar, cada uno por su cuenta, las
exigencias de la normativa. En opinion de la Cadmara de Comptos, “se destinan
recursos materiales y humanos sin la debida planificacion ni fijacion de prioridades en
la implantacion de los servicios de administracion electronica”.

- A laausencia de planificacion se suma la de seguimiento y evaluacion sobre el uso de
los servicios electronicos puestos a disposicion de la ciudadania, lo que impide
obtener informacion sobre el grado real de implantacion y lineas de accion.

Como conclusion realiza la peticion al Gobierno de Navarra que haga un estudio sobre la
implantacion de la administracion electronica en los entes locales de Navarra para conocer la
situacion y, en consecuencia, a definir una estrategia global de desarrollo, poniendo a
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disposicion de los ayuntamientos los recursos humanos, econdmicos y tecnologicos
necesarios, sin olvidar el fomento el uso de la administracion electronica en la ciudadania.
Por su parte, a los municipios les pide que adapten su organizacion interna al nuevo tipo de
gestion y que avancen en la tramitacion telematica de sus procedimientos.

3.3.- Comunidad Autéonoma de Aragon

La Camara de Cuentas de Aragdén ha realizado igualmente una fiscalizacion de legalidad
sobre implantacion de servicios de administracion electronica y contratacion centralizada en
ayuntamientos de municipios aragoneses con poblacion inferior a 20.000 habitantes,
resultado de la cual ha emitido el correspondiente Informe.

El informe pretende analizar la prestacion del servicio de administracion electronica y
contratacion centralizada a municipios con poblacidn inferior a 20.000 habitantes por parte de
las tres diputaciones provinciales aragonesas, en cumplimiento del articulo 36.1.g LRBRL y
para ello, explotar la informacion disponible del Observatorio de Administracion Electronica
y de otras fuentes, combinada con la realizacion de pruebas de cumplimiento sobre webs y
sedes electronicas municipales a fin de ofrecer una vision individual y agregada del nivel de
digitalizacion alcanzado en los municipios aragoneses con poblacion inferior a 20.000
habitantes.

El analisis realizado concluye, entre otros aspectos:

- Ninguna de las tres diputaciones provinciales aragonesas (Zaragoza, Teruel y Huesca)
ha elaborado un documento de planificacion para la implantacion efectiva de los
servicios de administracion electronica en municipios de menos de 20.000 habitantes,
ni elabora informes de seguimiento para conocer su estado de implantacion, detectar
carencias o retrasos y promover su correccion

- Las Diputaciones Provinciales de Zaragoza y Teruel no prestan servicios de
administracion electronica y contratacion centralizada en los municipios con
poblacién inferior a 20.000 habitantes, que han abordado con sus propios medios las
exigencias de administracion electronica.

- Tan so6lo la Diputacion Provincial de Huesca presta servicio a 174 entidades locales
de menos de 1.000 habitantes, pero no a otras 27 con poblacién comprendida entre
1.000 y 20.000 habitantes que concentran a buena parte de la poblacion oscense. >

En este analisis resulta de interés también la dimension de la transparencia, a la vista del
estudio realizado:

22 No obstante, desde 2019 ha comenzado a ofrecer a éstas Giltimas un software alternativo (Sedipualb@).
SEDIPUALB@ es una plataforma PUBLICA, que permite realizar una gestion completamente digital de toda la
actividad administrativa de una entidad de ambito publico. Actualmente estd presente en cientos de entidades
(Ayuntamientos, Diputaciones, Mancomunidades, Parlamentos, etc.) de 10 comunidades autonomas diferentes.
Mas informacion disponible en el siguiente enlace: https://www.sedipualba.es
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- Se observa escaso desarrollo de los portales de transparencia municipales (356
municipios no publican informacion o hacen un uso residual del mismo),

- ausencia de perfiles activos en la Base de Datos Nacional de Subvenciones (586
municipios) y,

- en menor medida, falta de integracion en el sistema de facturacion electronica FACe
(119 municipios no adheridos o sin alta en entorno de produccion),

A la vista de los resultados del informe en esta dimension seria necesario conocer en qué
medida el escaso grado de implantacion de administracion electronica es un factor que
condiciona esa falta de cumplimiento en un ambito de tanta relevancia para la gestion
publica.

3.4- Comunidad Autonoma de Castilla y Leon

En el caso de Castilla y Leon se ha llevado a cabo también un informe del Consejo de
Cuentas de Castilla y Ledn de fiscalizacion de la implantacion electronica en las entidades
locales en coordinacion con el Tribunal de Cuentas, segln el cual:

- El servicio prestado por las diputaciones provinciales se utiliza por el 98% de los
ayuntamientos menores de 20.000 habitantes

- Al cierre de 2019 el conjunto de las diputaciones ha implantado en los ayuntamientos
un 82% de los 8 servicios identificados en la normativa. En cuanto a los 5 servicios
con entrada en vigor prorrogada hasta 2021 el nivel de prestacion se situa en el 71%.

- Las principales carencias en los 7 ayuntamientos de 10.000 a 20.000 habitantes, que el
Consejo de Cuentas recomienda subsanar, se refieren al archivo electronico tnico, la
plataforma de intermediacion de datos y la transformacion de los registros

Una vez mas se demuestra una patologia comun que sigue requiriendo de tratamiento: la
ausencia de planificacion en el disefo y despliegue de la administracion digital y la falta de
seguimiento y evaluacion que permitan obtener informacion para avanzar en la direccion
correcta.

4.- El indice de Madurez Digital de Cataluiia: la labor de anlisis y prospeccién del
AOC

Analizado el ambito internacional y el ambito comparado a nivel estatal y autondmico,
debemos centrar el analisis en la formula utilizada por la AOC a través del conocido Indice
de Madurez Digital®* que lleva a cabo la evaluacion del grado de madurez de transformacion
digital de los entes locales de un territorio, en este caso, Catalufia, que se presenta como una
niciativa Unica e innovadora, tanto a nivel estatal como internacional, a la luz de la seleccion
de indicadores, medicion y proceso abierto y participativo con los principales agentes

23 La fuente de informacién descriptiva sobre el funcionamiento del IMD puede localizarse en el siguiente
enlace: https://www.aoc.cat/es/blog/lindex-de-maduresa-digital-de-les-administracions-locals/
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implicados, andlisis que se centra en los principales indicadores de gobierno digital y abierto,
a partir de datos objetivables.?*

(Qué datos sirven para obtener el indice? AOC analiza mas de 30 indicadores de gobierno
digital y abierto, que se elaboran a partir de dos tipos de informacion?’:
- La implantacion o disponibilidad de servicios publicos digitales
- La actividad de los servicios digitales de tramitacion con la ciudadania, gestion
interna e interoperabilidad

Con esta informacion se elaboran unos indicadores que permiten dar una imagen fehaciente
de los servicios digitales que ofrecen los entes locales de Catalufia al conjunto de la sociedad,
asi como medir su grado de transformacion digital, a través de tres grupos de indicadores:
derechos digitales, actividad y gobierno abierto, tal y como se desglosan a continuacion.

Derechos Digitales

- Carpeta ciudadana. Si el ente dispone de carpeta ciudadana

- Buscador municipal. Si el ente dispone de buscador en su web municipal

- Instancia en linea. Si el ente dispone de una instancia genérica para hacer tramites en
linea

- Padron en linea. Si el ente ofrece su padron de habitantes en Via Oberta

- Visor cartografico. Si el ente dispone de visor cartografico en la web municipal

- Visor Urbanistico. Si el ente dispone de visor urbanistico en la web municipal

- ERIdCAT. Si el ente es entidad de registro idCAT

- FUE. Si el ente dispone de Ventanilla Unica Empresarial

- MUX. Si el ente esta integrado con el servicio MUX Registro de la AOC

- Buzon Accesibilidad. Si el ente dispone de un buzén de tramitacion electronica para
temas de accesibilidad

- Sello Accesibilidad. Si el ente ha publicado una declaracion de accesibilidad en la
web municipal

- ENL Si el ente ha publicado un certificado de cumplimiento de la ENI en la web
municipal

- ENS. Si el ente ha publicado un certificado de cumplimiento de la ENS en la web
municipal

- Normativa registro electronico. Si el ente ha aprobado una normativa de regulacion
del Registro electronico

- Normativa su-e. Si el ente ha aprobado una normativa de regulacion de la sede
electronica

24 Se trata de una iniciativa del Gabinete Técnico y el Laboratorio de Innovacion de la AOC, los indicadores
recopilados se publican de forma abierta y se comparten de forma preliminar con las administraciones locales
para hacer enmiendas y garantizar la calidad de la informacion.

25 Estos datos se obtienen del anélisis de las webs de las administraciones locales, la actividad asociada a los
servicios AOC, y la informacion facilitada por los propios entes locales y proveedores de aplicaciones que se
contrasta.
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- Ordenanza reguladora. Si el ente ha aprobado una ordenanza de administracion
electronica

- Exposicion de ciberseguridad. Nivel de exposicion de ciberseguridad calculado por la
Agencia Catalana de Ciberseguridad

Actividad

- Digitalizaciéon entrada. Porcentaje de entradas electronicas respecto del total

- Digitalizacion salida. Porcentaje de salidas electronicas respecto del total

- Firmas-e internas. Ratio de firmas de trabajador publico respecto al numero de
entradas

- Consultas Via Abierta. Ratio de consultas realizadas via abierta por habitante

- Servicios de Via Abierta. Porcentaje de servicios de via abierta activos respecto al
obligatorio

- Licitaciones-e. Porcentaje de licitaciones electronicas de contratos abiertos respecto al
total

- Publicaciones en el perfil del contratante por habitante. Ratio de publicaciones en el
perfil del contratante por habitante

- Publicaciones en el Registro de Contratos. Ratio de publicaciones en el registro
publico de contratos por habitante

Gobierno Abierto

- Cumplimiento de transparencia. Puntuacion recibida a Infoparticipa

- Datos Abiertos. Si el ente publica datos abiertos propias

- Participacion ciudadana. Si el ente ha realizado procesos de participacion ciudadana
por Internet

- Voto electronico. Si el ente ha utilizado el voto electronico en algin proceso de
participacion ciudadana

- Portal transparencia. Si el ente dispone de portal de transparencia

- Tablon electronico. Si el ente dispone de tablon de anuncios electronico

A partir de este indice se elaboran varios informes que permiten:

- Que cada administracion local pueda hacer una autoevaluacion de su grado de
madurez digital y conocer de forma clara y objetiva sus puntos fuertes y ambitos de
mejora.

- Realizar informes comparativos del grado de digitalizacion de los ayuntamientos y
consejos comarcales, por territorio o franja de poblacion, en relacion a la media y al
ente que haya obtenido mejor valoracion.

- Identificar a las administraciones lideres, en general y por ambito, para conocer las
buenas practicas que habria que compartir e impulsar para avanzar en la
transformacion digital de todas las administraciones locales.
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Ademas de su caracter unico, en la formulacion, evolucion y ejecucion, debemos resaltar que
se trata de un Indice en el que las entidades participan mediante la revision de sus datos y
contraste mediante la presentacion de enmiendas a través del formulario que se establece

IV.- EL ESTUDIO COMPARATIVO DE MADUREZ DIGITAL

La realidad descrita tanto desde el punto de vista de la realidad normativa, organizativa y de
funcionamiento del mundo local y a la vista del tiempo transcurrido desde la puesta en
marcha del IMD, y la labor desarrollada desde la creacién del AOC hacen oportuna analizar
la experiencia del modelo catalan, para poder analizar las principales fortalezas que presenta
el mismo, en su caso, las debilidades que puedan derivarse de dicho estudio (tanto endogenas
como exogenas) y oportunidades de futuro que permitan seguir avanzando.

1.- Un avance metodologico sobre las decisiones clave

Como hemos apuntado, la entrada en vigor definitiva del marco regulatorio de 2015, el
impulso digitalizador de la pandemia y el veinte aniversario del Consorci AOC constituian el
coctel de ingredientes perfecto para la reflexion interna sobre el modelo cataldn y también la
reflexion externa en términos comparativos, de modelo municipal bajo el paraguas del
modelo generalista con apoyo de las Diputaciones y la revision de modelos de gobernanza y
evaluacion , tal y como hemos examinado en la primera parte de este estudio y de eficacia en
datos concretos, desde el examen riguroso de los datos, con la solvencia de un analisis segin
la metodologia que se describird a continuacién y con las limitaciones que supone la
obtencion de datos de fuentes mas alld del territorio AOC, lo que de por si avala ya una
diferencia sustancial: la existencia de datos, y por tanto de informacién estructurada y de

calidad.

< Ejes conceptuales de analisis
El estudio de datos se organiza sobre tres grandes bloques conceptuales:

- Derechos de la ciudadania
En este primer bloque nos centramos en la oferta real de algln tipo de servicio digital
transaccional. Es un elemento que analizaremos en aspectos muy minimos debido a la
diversidad de mecanismos de prestacion de servicios publicos, de ejercicio de
competencias y a la vocacion comparativa del estudio.

- Uso o actividad de administracion electronica
El segundo bloque se centra en el uso en el backoffice de las herramientas de
administraciéon electronica. Gran parte de los procesos que deben garantizar la
transformacion digital tienen una naturaleza netamente interna y no tienen una
proyeccion externa. Algunos de estos servicios tienen una dependencia externa (una
solicitud ciudadana) y en otros un origen de gestion interna. El uso de estas
herramientas es fundamental, dado que es el que permite el desarrollo operativo de un
modelo digital.

- Transparencia
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Por ultimo, analizamos el grado de avance en transparencia en los municipios por dos
motivos. En primer lugar, el desarrollo de la transparencia en Espafia se apoya
esencialmente en un elemento digital como son los portales de transparencia, y esta es
una obligacion de las Administraciones Publicas, no diferente del seguimiento del
procedimiento administrativo en cualquier otra actividad. Por otro lado, gran parte de
la informacion que deben contener los portales es gestionable de manera sostenible
solo cuando hay una madurez digital que permite la creacion, clasificacion,
estructuracion y presentacion de la informacion publica de manera automatica. Es
logico pensar que un portal de transparencia con mucha informacion publicada tiene
una estructura digital que permite la creacion y actualizacion de informacioén de
manera habitual.

+* Seleccion de Indicadores

Una vez definidos los ejes es necesario realizar una seleccion de indicadores. Inicialmente
planteamos una bateria de elementos que pudieran dar una cobertura completa a cada uno de
los ejes.

- Derechos ciudadanos

- Oferta efectiva de tramitaciéon. Debido a la alta variedad de practicas y
tecnologias para el ejercicio de servicios, tuvimos que optar por un indicador
de minimos: las identificaciones con herramientas digitales, ya sean Valid en
el territorio AOC y Cl@ve en el resto. No ofrece un alto nivel de detalle, ni la
profundidad de los servicios, pero si hay una identificacion efectiva podemos
asumir que hay una infraestructura que la permite y algo ofertado por lo que
hacerlo. Esto nos indicara si un municipio esta ofreciendo como minimo algo
y si ese algo es de interés. Analizaremos los casos en los que hay al menos una
identificacion al afio

- Uso o actividad

- Consultas interadministrativas. Analizamos el numero de consultas por cada
1000 habitantes realizadas a través de la PID y de AOC. Debido a que en
algunos casos los municipios catalanes hacen pedidos a través de la PID y esto
puede contaminar la comparacion, los excluimos.

- Numero de municipios que han realizado intercambios registrales. Las
diferentes practicas en el uso en materia de registros entre municipios
dificultan hacer una comparacion de empleo real de este recurso. Tampoco es
una opcion especialmente util el recuento de municipios conectados, dado que
una conexion formal no significa siempre un uso real y, por lo tanto, una
transformacion de ningtn tipo. Como indicador hemos contado el numero de
municipios por rango y territorio que han tenido al menos un intercambio
registral en un afo.

- Transparencia

Para realizar el estudio utilizamos los datos del estudio Infoparticipa de la Universidad
Auténoma de Barcelona, en cuanto permiten la realizacion de un andlisis comparativo de los
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municipios de Catalufia con los de Madrid y Valencia, en primer lugar y, posteriormente, con
los municipios de Murcia.

La seleccion de los indicadores se ha realizado sobre el conjunto de los indicadores que
conforman el IMD identificando aquéllos que podian afiadir mayor valor en relacion al objeto
del estudio y que podrian analizarse en términos comparativos con otros modelos existentes,
partiendo de una serie de premisas que los convierten en ejes fundamentales:

- La interoperabilidad como la capacidad de los sistemas de informacion y de los
procedimientos a los que éstos dan soporte, de compartir datos y posibilitar el
intercambio de informacion y conocimiento entre ellos es la piedra rosetta de la
transformacion digital. La interoperabilidad constituye una pieza fundamental en el
funcionamiento electronico del sector publico, tanto en el marco del procedimiento
general, como en ambitos sectoriales como la contratacién publica, siendo necesario
articular el sistema que de soporte.

- El intercambio de informacion a través de las consultas administrativas no s6lo es un
derecho de la ciudadania (art. 28 LPAC) sino una obligacion legal de todas las AAPP,
piedra angular de la simplificacion y reduccion de cargas administrativas y que debe
ser objeto de refuerzo mediante los sistemas de automatizacion, para cumplir, al fin, el
principio de “una sola vez”.

- La transparencia es un claro indicador de la calidad democratica de las instituciones y
uno de los ejes del gobierno abierto, por lo que para seguir avanzando en este ambito
reforzar las capacidades digitales de los municipios catalanes constituye la premisa de
partida.

< Trabajo de analisis
En cuanto al trabajo de andlisis se ha desarrollado en dos fases:

- Analisis univariable cronoldgico

Una primera etapa del estudio se centra en un estudio del comportamiento de cada variable a
lo largo del tiempo, partiendo especialmente de 2019 a 2022. En este caso fijamos la fecha de
inicio en 2019 como primer afio en el que la implantacion de SIR esta realmente asentada y
es obligatoria por la LPAC.

- Analisis multivariable comparado

Una segunda fase de analisis trata de comparar la evolucion del conjunto de indicadores por
cada tramo de poblacion, permitiendo analizar como los diferentes indicadores interactian en
modelos estructurales organizativos diferenciados. Este andlisis se realiza tanto en la
situacion actual como su evolucion temporal, considerando el posible impacto diferenciado
que puede haber generado el impacto del COVID 19 en cada caso.

Adicionalmente, en términos comparativos para este analisis se introduce una pequefia
variacion metodoldgica. Los indicadores de uso que se aplican al intercambio registral y la
interoperabilidad se normaliza, estableciendo como objetivo ideal (puntuacioén del 100%) el
promedio del 10% de municipios con un mayor uso. Esto nos permite hacer una comparativa
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no so6lo en términos relativos, sino comparar entre municipios con diferentes tamafios vy,
como veremos, el impacto real que tiene el contexto estructural en la incorporaciéon de
tecnologia en determinados aspectos.

2.- El escenario de partida: la complejidad del mundo local catalan

El mapa local es muy complejo con caracter general en todo el Estado, complejidad que
también se encuentra en Catalufia, que cuenta con un ambito local heterogéneo, conformado
por un total de 947 municipios, pero la mayoria son pequefios o medianos, lo que nos sitiia en
un escenario de complejidad diversa que requiere del apoyo y colaboracion de otras
entidades, como sucede en el caso analizado del modelo catalan, y que exige conocer los
puntos de partida de los municipios por tramos de poblacioén, en un territorio en el que la
mayoria de ciudadanos (cerca del 95%) se concentran en unos 300 municipios de mas de
2.000 habitantes y son considerados, por tanto, poblacion urbana.

Poblacién municipal Catalufia

Mas de 50001
2,4%

De 20001 a 50000
4.5%

De 5001 a 20000
15,3%

Menos de 500
35,5%

De 1001 a 5000
26,3%

De 501 a 1000
15,9%

Fuente: elaboracion propia

Esta realidad nos sitia ante un escenario municipal en la que el infradimensionamiento de los
municipios conlleva serias dificultades de partida para que puedan asumir los retos de la
transformacion digital por sus propios medios, entre los que pueden sefialarse:

a) recursos personales, materiales y econémicos muy limitados;

b) dificultades de acceso a sus datos;

c) inexistencia de indicadores clave digitales;

d) trabajadores publicos sin competencias digitales.

Esta situacion de partida se ve agudizada por un marco normativo basico que no sélo no
distingue en funcion del tamafio, dimension y recursos de la entidad local, sino que iguala por
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arriba incluso con la administraciéon autondémica y la estatal y otras entidades del sector
publico, ignorando la realidad territorial y poblacion, en un claro ejemplo de mala técnica
normativa y de ejecucion en referencia al conjunto normativo de 2015 y demés paquete
regulatorio.

Ante esta realidad, el modelo catalan de administracion digital pretende actuar como
elemento de mitigacion del riesgo de incumplimiento y habilitador de la transformaciéon
digital que garantice la igualdad de derechos entre todas las personas con independencia de la
parte del territorio de Catalufia en la que se encuentren, sin que existan ciudadanos de primera
y de segunda en funcion del elemento digital. Porque son precisamente los municipios de
menor tamafio los que necesitan mas los servicios de administracion electronica, pues de lo
contrario se tendran que desplazar a las grandes ciudades donde se encuentran las sedes de las
demas administraciones, incrementando las cargas administrativas, la huella ecologica y en
clara contradiccion con los principios rectores de funcionamiento de las administraciones
publicas.

Constituye una realidad indiscutible que en los Ultimos decenios, la cohesion territorial y
social se ha visto condicionada por una crisis territorial derivada de un modelo que ha
posibilitado la gradual concentraciéon de servicios, actividad econdmica e inversion en las
areas urbanas y metropolitanas, con la migracion de la poblacion hacia dichos nucleos y el
abandono de muchas entidades territoriales que antes eran centro de actividad y servicios.
Esta situacion ha generado desigualdades territoriales estructurales que afectan, en mayor
medida, a los municipios de menor poblacién y ha dificultado el desarrollo economico y
social y el bienestar de la poblacion, sin que esta dimension se pueda orillar en el despliegue
de la tecnologia, para evitar que en lugar de elemento de cohesion se profundice en la
conocida como brecha digital.

3. Hablan los datos: la validacion del modelo catalan2®

La atribucion de competencias para la prestacion de servicios minimos en la LRBRL y la
atribucion competencial a Diputaciones Provinciales y Comunidades Autdénomas
Uniprovinciales para la prestacion de los servicios de administracion electronica, dejando a
las demas entidades locales al modelo que cada una eligiese frente al modelo de gobernanza
multinivel seguido en Catalufia aconsejaban la realizacion de este estudio segun los criterios
senalados anteriormente y con las precisiones realizadas en el Anexo “Limitaciones en el
tratamiento y obtencion de datos”, que permita observar y analizar la diferencia entre el
modelo AGE y el modelo catalan, que permita, por una parte, una revision del trabajo
desarrollado en los 20 afios de existencia del AOC y, por otra, una prospeccion de futuro
para, sin perjuicio de las tendencias del mundo tecnoldgico y de gestién publica, permitan
orientar los esfuerzos y diagramar la hoja de ruta de futuro.

26 Los datos de uso de interoperabilidad y autenticaciones no corresponden a indicadores relativos de
comparacion con el 10% de municipios con un mayor nimero de usos por habitante, sino en términos absolutos
de uso de los servicios por cada habitante.
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Para realizar una comparativa con sentido ante las diferencias estructurales que presentan los
municipios por cuestion de tamafo, se ha utilizado la segmentacion de municipios empleada
por AOC en su indice de madurez digital:

Menos de 500 habitantes

De 501 a 1000

De 1001 a 5000 habitantes

De 5001 a 20000 habitantes

De 20001 a 50000 habitantes

Mas de 50000 habitantes.
En el ambito general, encontramos este escenario

100%

G E AQC 32%
Cobertura autenticadones
Dif AOC/AGE 76%
e

4%

229% 96% °
Uso interoperabilidad Coberturaintercambios registrales
69%
21
32%
46%

Uso autenticadones 30% Cobertura interoperabilidad

44%
50%

67%
Cumplimiento transparencia

* El territorio AOC muestra un mayor grado de madurez en todos los indicadores

» Las diferencias son menos marcadas en los intercambios registrales, que afectan
especialmente al backoffice y esta marcada por la obligacion legal de interconexion.

» Las diferencias mas pronunciadas estan en interoperabilidad, tanto en su cobertura
como en su uso, especialmente por los pobres datos del territorio OBSAE

* Los grados de cobertura muestran un mayor desarrollo que los de uso, indicando o
bien una baja demanda o una oferta de servicios insuficientes conectados a estas
estructuras, si bien en el caso de interoperabilidad del territorio AOC es sensiblemente
alto

* El cumplimiento en transparencia indica, de nuevo, un grado muy bajo en ambos
casos, siendo superior el grado de cumplimiento del territorio AOC

3.1.- Tramo A . Municipios de menos de 500 habitantes

En este caso nos encontramos con el mayor porcentaje de municipios en Catalufia, en gran
parte que encajan en la consideracion de municipios rurales que resulta especialmente
sensible a las necesidades de colaboracion por parte de otros niveles de administracion que
impidan situar a su poblaciéon en situacion de exclusion digital y a la luz del andlisis
realizado, desde el punto de vista de la situacion de conjunto, observamos que:
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- El territorio AOC tiene una situacion similar al computo general con un mayor grado
de madurez en todos los indicadores.

- La cobertura de autenticaciones tiene un nivel elevado en ambos ambitos, si bien el
uso es bastante inferior

- La conexidn a los intercambios registrales es total en el territorio AOC, no asi en
OBSAE que se queda en el 93%, un dato lejano al cumplimiento de la ley

- La interoperabilidad muestra datos casi anecddticos en el territorio OBSAE y muy
bajos en la zona AOC. El uso es también minimo.

- El grado de cumplimiento de la normativa de transparencia tiene niveles muy bajos en
ambos escenarios.

En este caso y a la luz de las consideraciones previas expuestas debemos tener en cuenta que
esta categoria poblacion de municipios presenta, en ldgica coherencia, una seria escasez de
recursos, son municipios diana para el despliegue del modelo catalan, por lo que la oferta
AOC ha garantizado un cumplimiento casi universal de aspectos obligatorios por el marco
normativo. Esto no garantiza, en todo caso, un uso significativo de los recursos, ni en
términos de autenticaciones, ni en términos de interoperabilidad.

—f—AGE AQC

Dif. AOC/AGE Cobertura autenticaciones
100% 84%

93%
7%

0,
Co%ggéj ra intercambios

Uso interoper abilidad

registr ales
32%
44% 11%
Uso autenticadones Cobertura interoperabilidad

Cumplimiento transparencia

Elaboracion propia
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3.2.-Tramo B. Municipios de 501 a 1000 habitantes

En este caso, y a pesar de que el tramo de poblacidon sigue encajando en los municipios de
menor poblacion, podemos observar que nos encontramos ante un modelo ligeramente
diferente a los anteriores
- En primer lugar, podemos ver que hay un tramo en el que el territorio OBSAE tiene
una ligera ventaja, que es el uso de la interoperabilidad, un extremo que constituye un
elemento clave para el despliegue del modelo de administracion digital.
- La cobertura de servicios de interoperabilidad sigue teniendo un papel muy pequefio.

39



En relacion con la cobertura del sistema de autenticacion nos encontramos ante una
diferencia mas pronunciada.

En lo que respecta a los servicios de intercambios registrales podemos hablar de una
identidad de resultados en el territorio OBSAE y territorio AOC.

En este caso, se aprecia mayor grado de cumplimiento de la normativa en materia de
transparencia.

= AGE AOC

Dif. AOC/AGE Cobertura autentica ciones
o o

99%
| |
Colo%% raintercambios

Uso interoperabilidad

o registrales

14%

7% /

4%
24% 11%
2% 13%
Uso autentica dones Coberturainteroperabilidad
77%

Cumplimiento transparencia
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3.3.-Tramo C. Municipios de 1001 a 5000 habitantes

El analisis efectuado arroja unos resultados similares a los expuestos en relacion al tramo B
de poblacion, con las siguientes consideraciones:

Presenta una menor diferencia en la cobertura de intercambios registrales

Mayor uso de las herramientas de interoperabilidad en la AGE

Por el contrario, encontramos una mayor cobertura en autenticaciones e
interoperabilidad en el territorio AOC

En particular, resalta el salto sustancial en la cobertura de interoperabilidad en
territorio AOC, llegando hasta el 42%
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La diferencia de uso de autenticaciones, sin embargo, es menor que la de
disponibilidad real de autenticaciones

Se observa un incremento lineal en relacion al cumplimiento de la ley de
transparencia

——AGE AOC

Dif. AOC/AGE Cobertura autenticaciones
100%

99%
-5%

Uso inter oper abilidad

Co%)e rd{j ra inter cambios
registr ales

11%
10%

25%
34%

40% e e 298%
[ a0% |

Uso autenticadones 35% Cobertura inter operabilidad
0

Cumplimiento transparencia
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3.4.-Tramo D. Municipios de 5001 a 20000 habitantes

El salto poblacional ofrece, en este caso, un escenario muy diferente a los anteriores, la
barrera de los 5000 habitantes, en cuanto a la obligacion de prestacion de servicios y la
consideracion, en niveles académicos y de estudio, de que podria ser la cifra a partir de la
cual se considere Optima la configuracion del municipios, apuesta que se ha llegado a
producir como nivel de poblacion que determinaria la fusion de municipios en niveles
inferiores de poblacion.

- La cobertura de autenticaciones muestra una diferencia mayor entre OBSAE y AOC.
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La cobertura de la interoperabilidad da un salto de gigante en ambos ambitos: OBSAE
llega al 37% y AOC al 90%, encontrandonos asi ante una situacion de partida mucho
mas ventajosa.

El uso de autenticaciones tiene valores comparativos muy similares pese a la menor
cobertura de los servicios en la zona OBSAE.

El uso de las herramientas de interoperabilidad es muy pronunciado a favor de AOC.
La cobertura de intercambios registrales se mantiene en ambos casos en el 100%.

En este caso se produce también un salto muy importante en el cumplimiento de la
Ley de Transparencia.

e AGE AOC
Dif. AOC/AGE Cobertura autenticadones

100% 63%

98%
Co%ggt%ra intercambios

Uso interoper abilidad .
registrales

11%
25%

Q
o 38%

Uso autenticadones 29% Cobertura interoperabilidad
90%

58%

Cumplimiento transparencia

44



Uso Transparencia Cob. Interoper. Int. Registro Autenticacion

Uso Interoper.

0,5
0
2018 2019 2020 2021 2022
1 ?
0,5
0
2018 2019 2020 2021 2022
1
0,5
0
2018 2019 2020 2021 2022
1
0,5
0
2018 2019 2020 2021 2022
g 1
c
R
& 0,5
© “--.:====.___
€
% 0
© 2018 2019 2020 2021 2022
1
0,5
—
0
2018 2019 2020 2021 2022

3.5.-Tramo E. Municipios de 20001 a 50000 habitantes

e AGE
e AOC

—— AGE
e AOC

- AGE
—— AOC

— NG E
— AOC

- AGE
—— AQC

Este salto poblacional, municipios mas de 20.000 habitantes, determina un elemento
diferencial en cuanto a la posiciéon de asistencia de las Diputaciones Provinciales que

desaparece de la obligacion legal ex LRBRL, sin embargo, nos encontramos con un entorno
similar al anterior:

Una gran diferencia en términos de cobertura de autenticaciones e interoperabilidad.

Una diferencia menos pronunciada en las autenticaciones.
Una cobertura total de infraestructuras en los municipios AOC.
Un salto importante en los indicadores de transparencia.
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i AGE AOC

Dif. AOC/AGE Cobertura autenticadones
100%

49%

105%
o
199% 00% 3
Uso interoper abilidad Co%er‘tura inter cambios

registrales
17%
37%
28%
37%
.| R
Uso auterticaciones Cobertura inter operabilidad
100%

48%

Cumplimiento transparencia
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3.6.-Tramo F. Municipios de mas de 50000 habitantes

Si en el anterior tramo obtenemos un patrén de continuidad, en este caso los resultados
arrojan un escenario diferente en el que el que se presenta una madurez mucho mas sélida en
el territorio AOC, en logica coherencia de que este tramo poblacional va acompafiado de una
mayor dimension de recursos personales, materiales y econémicos:
- La cobertura de identificaciones en OBSAE es muy bajo, lo que puede indicar otras
soluciones de identificacion
- La cobertura de interoperabilidad es casi total tanto en el territorio AOC, como en
AGE.
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- Las diferencias en identificaciones entre AOC y AGE son mayores

- El uso de las soluciones de interoperabilidad de los municipios AOC es realmente
excepcional. El resultado superior al 100% de uso se debe a que la cifra objetivo (el
100%) es el promedio de uso de los 10% de municipios con mas uso. Dado que en
este tramo de poblacidon se concentran la mayoria de estos municipios que superan
holgadamente la media del 10%, el resultado supera el 100% total.

- La puntuacién en transparencia supera holgadamente el aprobado.

e AGE AOC

Dif. AOC/AGE N
Cobertura autenticaciones
100%

2%
375% 98%

. " Cobertura inter ambios
0,
Uso inter op argpifidad 100% registrales

25%

34%
86% ) »
Uso autenticadones 96,3/31obe rtura interoperabilidad
68%

9Lk 44%

Cumplimiento transparencia
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4.- Resumen de resultados

A la vista de los resultados que ofrece el analisis realizado en términos de tramos poblacional
podemos ofrecer una serie de conclusiones segmentadas en funcion de los indicadores
seleccionados para el estudio:

- AOC tiene un grado de cobertura casi universal en las soluciones de autenticacion e
intercambios registrales practicamente desde 2019. Su cobertura es sustancialmente

menor en el caso de interoperabilidad, pero siempre por encima de los niveles
OBSAE

49



Una mayor presencia no significa necesariamente un mayor uso, teniendo una ligera
superioridad en de uso frente a la AGE pese a tener una cobertura mayor

Un problema de la cobertura universal de AOC es que muchos municipios
infrautilizan las soluciones por una menor interconexion a servicios o interés (como
pasa en el tramo de 1000 a 5000 habitantes). Seria deseable buscar una
homogenizacién de los tramites, recursos o servicios interconectados que impulsen un
uso en aquellos que presentan una maduracién mas lenta

Temporalmente podemos observar que la cobertura de servicios de autenticaciones es
superior en el caso de la AOC, pero mostrando datos relativamente estables en ambos
Ccasos.

Esta estabilidad de cobertura no se da en el uso. Hay un uso creciente de 2019 a 2022
en ambos territorios. Aunque en todos casos esta por encima el uso en la AOC, que
vive una gran evolucion entre 2019 y 2020, sin duda marcado por el efecto de la
pandemia, la diferencia se ve reducida por el salto en el territorio OBSAE en 2021.

La evolucion de las cifras de uso ha seguido ritmos desiguales, teniendo un
crecimiento mas prolongado en el caso de AOC pero acelerado, al menos en caso de
identificaciones en todos los tramos de OBSAE, reduciendo las distancias.

La cobertura de cl@ve dista mucho de ser universal, especialmente en tramos de
poblacion grande, indicando un posible uso de esta solucion de manera subsidiaria
frente a otras plataformas de identificacion

En los tramos mas bajos de poblacion hay un mayor paralelismo en los resultados que
en tramos superiores, indicando que hay una mayor relevancia estructural que
estratégica en el proceso de maduracion digital.

La evolucion del cumplimiento de la transparencia es muy estable y minimamente
suficiente en el caso de la AOC, mientras que en el territorio OBSAE esta anclada en
torno al 30%

El tamafio del municipio tiene una relacion directa con el grado de transparencia
observado, posiblemente por disponibilidad de medios o relevancia politica.
Cualquier medida que aligere la carga de esfuerzo de pequefios municipios deberia
repercutir en mejorar el servicio de manera sustancial

La cobertura de los servicios de interoperabilidad esta lejos de ser universal, pero
tiene un nivel muy bajo en el caso del territorio OBSAE, quedando en torno al 10%

El uso de la interoperabilidad se dispara en contextos de automatizacion, por lo que
cabe esperar que la propuesta de servicios con paquetes de interoperabilidad para
tramos de poblacion pequefios puede tener un impacto importante

La falta de servicios de interoperabilidad viene acompafiada de un uso bajo por
habitante tanto en el caso de la AOC como en el de OBSAE, al menos en
comparacion con las identificaciones. Hay que sefialar que, en el caso de la AOC hay
un retroceso de uso en 2020 que no se recupera tampoco en 2021.

La cobertura de la conexion a los servicios de intercambios registrales es en la
actualidad casi total, si bien encontramos que en 2019, cuando era ya obligatoria por
ley, todavia andaba en torno al 80% en el caso del territorio OBSAE. Hay una
evolucion, especialmente en el caso de 2020 a 2021 en la AGE, pero atin no tiene una
cobertura universal.
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V.- CONCLUSIONES Y EPILOGO

Es comun afirmar que nos encontramos en la era de la gobernanza inteligente, entendida
como la existencia de una generacion de tecnologias disruptivas con caracteristicas
intrinsecas capaces de generar innovaciones disruptivas en sectores econdmicos, nuevos
modelos organizativos y la gestion publica (Criado, 2021), pero mas alla de ello, la falta de
planificacion en el despliegue del modelo exige replantearse aspectos instrumentales que
permitan continuar avanzando.

1.- Factores determinantes de la transformacion digital

Una vez concluida la fase de analisis y revision de resultados corresponde realizar una serie
de conclusiones sobre los factores determinantes y las tendencias que permitan reflexionar
sobre los siguientes pasos y hoja de ruta del modelo catalan, mirando al futuro pero
consolidando el presente, y que giran en torno a los siguientes:

1.1.- El tamafio importa: la gobernanza del modelo catalan

La evidencia demuestra una clara correlacion entre la garantia de servicios digitales y el
tamafio del municipio, conclusion respaldada a nivel comparado. Las propias conclusiones
del Informe LOSI (ONU, 2022), asi lo acreditan en cuanto las ciudades mas pobladas tienden
a tener un valor LOSI general mas alto. Esta correlacion entre el tamano de la poblacion y el
nivel de LOSI pueden estar relacionada con el mayor acceso de los més poblados ciudades a
recursos importantes como mano de obra altamente calificada, un amplio conocimiento y
habilidad base, y un gran presupuesto publico. Las ciudades més pobladas suelen tener mas
recursos y pueden desarrollar portales y aplicaciones de ciudades inteligentes, pero se
necesitan soluciones a menor escala para otras ciudades. La colaboracion entre ciudades de
tamafo similar y con necesidades similares seria muy beneficioso y su articulacion a través
del modelo catalan.

En el resultado de los informes existentes ( IRIA e informes de fiscalizacion) la dimension
del municipio aparece nuevamente como un factor determinante, pues los grandes municipios
(a los que identifica con una poblacion superior a los 500.000 habitantes) proporcionan
mayoritariamente un porcentaje alto o muy alto de sus tramites a través del canal digital (en
promedio el 70%), asi como las diputaciones (en promedio el 64%), en tanto que el resto de
los estratos se sitlian a un nivel medio (variando del 43% al 59%).

Por eso resulta fundamental la apuesta por un modelo de gobernanza compartido, abierto y
multinivel, donde los municipios no sean sélo receptores de un servicio (en ocasiones via
contrato y nada mas), sino actores del proceso, en el que deben involucrar de un modo
principal a su capital humano). Por eso hay que tener en cuenta las limitaciones de los
municipios de menor poblacidon, en gran parte ubicados en zonas rurales y con nucleos de
poblacion dispersos geograficamente, no solo resulta imprescindible la colaboracion con
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otras AAPP de nivel territorial superior sino que esa articulacion se realice desde

planteamientos innovadores como sucede en este caso.?’

1.2.- Interoperabilidad: 1a piedra Roseta

El relevante papel de la interoperabilidad, suficientemente enunciado con la comparacion con
la Piedra Rosetta, se sefiala también en diversos actos comunitarios como el Marco Europeo
de Interoperabilidad , la Declaracion Ministerial de Tallin , la Decision ISA? y el Plan de
Accion de administracion electronica 2016-2020& , entre otros referentes y debe continuar
siendo uno de los ejes de trabajo del modelo catalan para garantizar la administracion digital
en todos los municipios, entre todos los servicios, con independencia del tamafio y que hara
también posible el principio de una sola vez. Desde la AOC, por ejemplo, se esta haciendo el
piloto de automatizacion de la generacion del informe de vulnerabilidad social, que integra
las datos que facilitan las empresas energéticas, las consultas de Via Abierta, la validacion de
los requisitos y la comunicacion en las empresas

Segun los datos del estudio, las diferencias son menos marcadas entre un modelo y otro en lo
relativo a los intercambios registrales, que afectan especialmente al backoffice y estd marcada
por la obligacion legal de interconexion. Las diferencias mas pronunciadas estan en
interoperabilidad, tanto en su cobertura como en su uso, especialmente por los pobres datos
del territorio OBSAE.

Por otra parte, los grados de cobertura muestran un mayor desarrollo que los de uso,
indicando o bien una baja demanda o una oferta de servicios insuficientes conectados a estas
estructuras, si bien en el caso de interoperabilidad del territorio AOC es sensiblemente alto.

Igualmente, la reutilizacion de soluciones se presenta como un eje basico en el modelo
catalan que promueve de un modo activo la reutilizacién de las soluciones desarrolladas en
el sector publico?®, como lo demuestra el hecho de que los servicios AOC son utilizados por
2.250 organismos publicos de Cataluna. Este dato es una prueba de un caso de éxito efectivo
de reutilizacion que genera significativos ahorros y eficiencias operativas y de
funcionamiento, por parte de las s administraciones catalanas, al tiempo que permite reducir
los plazos para cumplir con las obligaciones legales y facilita la usabilidad por la ciudadania
con servicios estandarizados y que se manifiesta en la doble dimension. Por una parte,
mediante la puesta a disposicion del resto de las entidades publicas que lo demanden el
codigo fuente de las aplicaciones que ha desarrollado. Por otra, el Consorci AOC, siempre
que es posible, reutiliza soluciones de otros entes publicos o privados, aplicando la l6gica que

27 Valero Torrijos, V. (2022). “La reutilizacion de la informacién en los municipios de menor poblacion”, en
Fondevila (Dir.), Transformacion digital en las medianas y pequerias entidades locales, El Consultor, Las
Rozas, Madrid.

28 Entre otras, en estos momentos reutiliza las siguientes: Hestia: servicios sociales locales (Consejo Comarcal
del Tarragones); Decidimos: participacion ciudadana (Ayuntamiento de Barcelona); Buzdn ético: canales de
alertas y denuncias (Ayuntamiento de Barcelona); Plataforma de datos abiertos: CKAN, solucion de software
libre
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debe presidir el mundo digital, frente a estrategias de “taifas”, que generan fuertes
ineficiencias de servicio y de gasto publico.?’

1.3.- Innovacion y gestion del dato

Los poderes publicos necesitan una agenda actualizada que impulse la transformacion digital
como una de las palancas fundamentales para relanzar el crecimiento econdmico, la
reduccion de la desigualdad, el aumento de la productividad, y el aprovechamiento de todas
las oportunidades que brindan estas nuevas tecnologias. En este contexto la innovacion se ha
convertido en un factor fundamental para el desarrollo econémico y social. Las tecnologias
de Internet de las cosas, analitica de datos, BigData y 5G son mucho mas conocidas entre las
entidades locales, pero el grado de explotacion no alcanza en ocasiones el nivel que desearian
por falta de recursos y por las carencias que presentan tanto en cuanto a medios como a
estrategia, en particular en cuanto a la gestion del dato..

Esta modernizacion tecnoldgica de los servicios publicos deberia afrontarse desde la
supervision de las restricciones que ofrece un modelo legal escasamente innovador centrado
principalmente en el procedimiento administrativo, seria aconsejable adoptar una
aproximacion basada en los servicios y no exclusivamente en el procedimiento, en este
sentido la formula AOC, tras mas de 20 afos de experiencia y la evidencia acreditada a través
del IMD, no solo parece haber contribuido de un modo mas exitoso que las demas formulas
probadas sino que, parece alineado con los retos y desafios de futuro que el contexto actual
presente.

El cumplimiento en materia de transparencia indica, de nuevo, un grado muy bajo en ambos
casos, siendo superior el grado de cumplimiento del territorio AOC, por lo que avanzar en la
gestion del dato, para su transformacion en informacioén automatizable permitiria simplificar
los procesos y mejorar los estandares de cumplimiento en un eje fundamental para seguir las
tendencias internacionales de gobierno abierto.

1.4.- Igualdad e inclusion

Cuando hablamos de digitalizacion, hablamos de un fendmeno comparable al de la
electricidad en su dia, en su dia, la electricidad o el agua corriente y los desagiies, ademas de
la telefonia por cable (que conlleva el concepto de distancia y por tanto de conectividad) que
al principio eran servicios de lujo para pocos, y ahora son necesarios para todos (Ortega,
2021), por eso podemos y debemos hablar del derecho a una buena administracion digital
para no dejar a nadie atras en un entorno en el que el término brecha ha adquirido nuevas
acepciones (brecha digital de género, de edad, de discapacidad, etc).

La tecnologia es en la actualidad una pieza clave para el acceso a derechos fundamentales de
las personas como puede comprobarse en la Carta de Derechos Digitales, por lo que una de
las finalidades del IMDCat no solo se refiere a la calidad de los servicios publicos sino al

29 https://www.aoc.cat/es/blog/serveis-aoc-next-generation-ajuntaments-50000/
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ejercicio efectivo de los derechos por la ciudadania, mas alld del derecho a relacionarse
electronicamente con la administracion, derechos fundamentales como el acceso a la sanidad,
a la justicia y a la educacion, sin olvidar el derecho a la igualdad con independencia del
territorio de residencia o actividad. El territorio AOC muestra un mayor grado de madurez en
todos los indicadores analizados en el presente estudio, escenario que situa a los ciudadanos
digitales en una mejor posicion en relacion con el ejercicio de sus derechos en el entorno
digital.

1.5.- Agenda 2030 y Agenda Urbana

La funcionalidad del IMDCat y la construccion del modelo catalan a lo largo de estos 20 afios
debe ponerse en conexion con la Agenda 2030 y los Objetivos del Desarrollo Sostenible, vy,
por extension, en el ambito local con la Agenda Urbana Espafiola (en adelante, AUE), y con
la que pretende orientar el sentido de las politicas urbanas sostenibles con objetivos sociales,
ambientales y economicos y se elabora para cumplir los compromisos adquiridos por Espafia
en varios acuerdos internacionales: la Agenda para el Desarrollo Sostenible 2030; la Nueva
Agenda Urbana de Naciones Unidas, y la Agenda Urbana para la Unién Europea.

En, particular, y sin perjuicio de otros, a los efectos del presente analisis debemos destacar el
Objetivo Estratégico 9: “Liderar y Fomentar la Innovacion Digital”, en el que se plantean
como objetivos especificos:
9.1.— Favorecer la sociedad del conocimiento y avanzar hacia el desarrollo de las
ciudades inteligentes (smart cities).
Al igual que el disefio de las ciudades cobra especial importancia para la Agenda 2030
y los ODS, el fenémeno conocido como “smart city” o ciudades inteligentes se alinea
claramente con ese objetivo, mediante el recurso a la tecnologia IoT (Internet Of
Things) para alcanzar ciudades sostenibles, con mejor calidad del aire, mayor
eficiencia energética y un mayor nivel de calidad de vida para el conjunto de la
ciudadania, aprovechando las posibilidades que ofrecen las tecnologias, siendo basico
el proceso de transformacion digital
9.2.— Fomentar la administracion electronica y reducir la brecha digital.
En este Objetivo Estratégico debemos destacar la inclusion de las siguientes lineas de
actuacion:

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

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

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

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

2.- Epilogo: retos de futuro (desafios de presente)

54



Aunque en el andlisis no han sido objeto de un examen estadistico las posibilidades que
ofrece el despliegue de las tecnologias disruptivas, este trabajo no puede concluir sin realizar
unos breves apuntes de posicionamiento de futuro y de las tendencias que ya son presente,
articuladas, brevemente, sobre dos ejes:

- Automatizacion e Inteligencia Artificial

Para que realmente la introduccion de tecnologias signifique una verdadera transformacion
digital en el mundo resulta clave trascender de las aproximaciones meramente operativas o de
automatizacion y generar visiones integradas del sistema, en las que podamos plantearnos el
papel que pueden desempenar las tecnologias disruptivas, como la Inteligencia Artificial, IoT
o Blockchain.*°

Desde un enfoque pragmético podemos recurrir a experiencias probadas en las que la
digitalizacion de los procedimientos permitird avanzar en la automatizacion de los mismos,
mediante el recurso a las actuaciones administrativas automatizadas previstas en el articulo
41 LRISP. Avanzar en la digitalizacion de los procedimientos permitiria a su vez avanzar en
la robotizacion de procesos, mediante la utilizacion de robots de software basado en reglas,
para automatizar ciertas tareas humanas, con experiencias ya en marcha en el territorio AOC.

Desde AOC se trabaja en promover el uso de robots de automatizacion inteligente de
procesos (RPA) para resolver operaciones complejas en las que intervengan distintos
organismos. En este ambito se estd trabajando en impulsar iniciativas de metaconsultas
automatizadas en Via Oberta, precisamente uno de los ambitos con mayor potencial de
automatizacién son las consultas en Via Abierta y la integracion con las aplicaciones de
gestion de expedientes electronicos.

- Personalizacion de los servicios y experiencia de usuario

El desarrollo completo de la base de administracion digital es un factor clave para avanzar en
la gestion del dato en la mejora de los servicios publicos, mediante politicas publicas
proactivas y que permitan servicios publicos de calidad, caminando hacia el “tayloring” de
los servicios publicos municipales. Se trata de una linea de trabajo ya abierta, como lo
demuestra el proyecto Meu espai Mygov.

En este sentido, es necesario comprender la importancia de examinar el funcionamiento de
los portales web y las sedes electronicas de las administraciones publicas, desde la optica de
los usuarios, de la percepcion del grado que permite el uso en condiciones de idéntica
facilidad que su relacion en otras dimensiones de la vida de la ciudadania, donde si se tiene
en consideracion la experiencia de usuario (Jiménez Merofio, 2020)3".

30 Salvador Serna, M.. (2021).” Transformacion digital y funcion publica: capacidades institucionales para afrontar nuevos

retos”. Documentacion Administrativa, 8.
31
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En definitiva, pese a las considerables dificultades experimentadas para la obtencion de datos
claros, estructurados y fiables por parte de administraciones fuera del territorio AOC, las
conclusiones del estudio validan la estrategia desarrollada por el modelo catalan y, en
especial, la necesidad de contar con un sistema de planificacion, mediciéon y evaluacion
(carencia puesta de manifiesto tanto en los estudios nacionales como internacionales), un
sistema abierto y en modo mejora continua, que pueda adaptarse a los nuevos factores, como
el teletrabajo o la sostenibilidad, para apoyar el despliegue de la administracion digital.

Para avanzar en el proceso de transformacion digital es necesario que los municipios cuenten
con una vision global, con un proyecto institucional que, a modo de hoja de ruta, defina los
objetivos y determine las acciones a realizar sobre la base de los recursos y las competencias
disponibles. La ausencia de una hoja de ruta con la que dirigir o liderar el disefio y la
implementacion de la transformacion digital puede tener un alto coste para los municipios.*
Parece claro que la implementacion del IMD y el apoyo del AOC en la conformacion del
modelo catalan permite a los gestores publicos mapear de modo detallado estas dimensiones
y diagnosticar sus fortalezas y brechas a cerrar para continuar impulsando una transformacion
digital que produzca las ganancias en eficiencia esperadas, y el retorno social y econdémico
correspondiente.
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ANEXO METODOLOGICO

Limitaciones en el tratamiento y obtencion de datos

Una vez definidos y seleccionados los datos del estudio se inicia la recopilacion entre
diferentes entes locales e instituciones y se detectan una serie de problemas:

Falta de plenitud de los datos. No todos los municipios tienen todos los datos
solicitados, la casuistica es variada, en algunos casos faltan datos relativos al nimero
de firmas realizadas o de salidas de registro digitales diferenciadas.

Diferencia de base de medicion. Algunos municipios ofrecen la informacion en datos
absolutos y otros en datos relativos como porcentajes. En los de datos absolutos es
dificil realizar esas adaptaciones a valores relativos, y viceversa.

Falta de transparencia. Algunos operadores tecnologicos ofrecen los datos absolutos
de uso sin la identificacion del municipio, por lo que no se puede realizar una
contextualizacion por numero de habitantes.

Diferencias de practicas de uso. Los diferentes operadores digitales realizan usos
diferenciados de herramientas, como, por ejemplo, ser mas exigentes con el uso de la
firma, aumentando los datos de uso sin un mayor nimero de procesos, 0 un mayor
empleo de notificaciones por canales oficiales.

Esta realidad obliga a realizar una seleccion de indicadores en funcidn de tres premisas:

Acuifadas por entidades con igual metodologia

Que permitan una contextualizacion similar

Que faciliten la clasificacién de los municipios de manera directa por parte del equipo
de investigacion y no por la participacion de terceros.

Que los datos y practicas sean comparables, optando por el minimo comun
denominador

De esta manera, las fuentes de datos utilizadas para la realizacion de este estudio quedan
reducidas a:

Informes de uso de AOC
Informes de uso de uso obtenidos por el OBSAE
Informes de Infoparticipa.
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De esta manera, el desarrollo metodologico contempla el estudio de los siguientes
indicadores:
- Derechos de la ciudadania: municipios con al menos un uso de mecanismo de
identificacion al afio por tramo de poblacion
- Uso interno
o Municipios con intercambio de datos en al afio por tramo de poblacién
o Numero de intercambios de datos por cada mil habitantes medios por
tramos de poblacion
o Municipios conectados al sistema de intercambio de registros por tramo de
poblacién
o Intercambio de registros por cada mil habitantes medios por tramo de
poblacion
- Transparencia: puntuacion media de los municipios por tramo de poblacion

Octubre 2022
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