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LA NECESIDAD DE INTEROPERABILIDAD DE LA INFORMACION EN LOS
SERVICIOS DE ADMINISTRACION ELECTRONICA: XML, UNA POSIBLE SOLUCION.

1. INTRODUCCION

En los tltimos afios, y con mucho mas hincapié durante 2003, se ha desarrollado sustan-
cialmente el marco tedrico para la implementacion de unos servicios de la administracion elec-
trénica basados en la interoperabilidad y en la comparticién de recursos. En este sentido, se han
presentado diferentes propuestas, tanto europeas como nacionales, que centran su atencion en la
importancia del desarrollo de sistemas interoperables, como un paso crucial para la consecucion
de una verdadera administracion electrénica en la que la informacién se pueda compartir facil-
mente y en la que los esfuerzos sean tnicos y no duplicados.

El objetivo tltimo de la evolucién hacia un marco tedrico y normativo en el dmbito de la inte-
roperabilidad de los servicios publicos electronicos consiste en la consecucion de un “marco de
interoperabilidad (interoperability framework)” que sirva de ejemplo y guia para todas las organi-
zaciones publicas que necesiten desarrollar servicios, productos y contenidos interoperables.

En la presente comunicacién se examinan las politicas, programas e iniciativas puestas en
marcha en la Unién Europea y en Espafia respectivamente con dos objetivos claros:

Analizar la situacion actual en materia de interoperabilidad en el ambito de los servicios
publicos.

Estudiar las posibles soluciones para mejorar la interoperabilidad de la informaciéon que
permitan explotar y difundir la informacién publica de una manera eficiente.

LA SITUACION EN LA UNION EUROPEA
En Europa se tiende a la oferta de servicios integrados y se considera que “la interoperabili-
dad de sistemas, contenidos y procesos entre distintos estratos de la administracion, de la local a
la europea, también es clave para disponer de servicios auténticamente paneuropeos y reducir el
riesgo de fragmentar los avances de la administracion europea™'. El impulso de la interoperabili-
dad en los servicios favorece no solamente al estrato propio de los organismos publicos, sino que
mejora de forma sustancial las relaciones a todos los niveles. De este modo, las empresas y los
ciudadanos también se benefician de la eliminaciéon de los obstaculos que procura la creacién de
sistemas interoperables. Todo ello contribuye a difundir las ventajas que conlleva la asimilacion
de la sociedad de la informacion. Entre estas ventajas se encuentra la mejora del entorno econdé-
mico, la reduccion de los tramites administrativos, la limitacion de la burocracia y el ahorro sus-
tancial de tiempo. Para la puesta en marcha de un marco comun para compartir e intercambiar
datos e informacion en todos los niveles, se han sugerido una serie de medidas horizontales, que
consisten en servicios de infraestructura, asi como servicios estratégicos y de apoyo, y que inclu-
yen, entre otras:
* “Desarrollo de una aplicacion basada en una especificacion de vocabularios XML, esque-
mas y entregables XML relacionados con el apoyo al intercambio de datos en redes.
* Requisitos de modelos funcionales y no funcionales para la gestién de registros electro-
nicos en las administraciones publicas.
* Un marco de metadatos para aplicaciones paneuropeas de la informacion del sector
publico.
* Comparacion de normas abiertas de intercambio con miras a crear una politica en for-
matos abiertos”.
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Queda claro de esta forma que la interoperabilidad entre sistemas, datos y procesos adquie-
re importancia, y se revela como la forma de facilitar el acceso compartido a la informacién y su
reutilizacién, la interactividad y el ensamblaje de los procesos administrativos, centrados en el
usuario. La implementacién de este tipo de servicios no sélo los hard mas eficaces y disminuira
su coste final, sino que permitird el uso de la administraciéon administrativa y el suministro de
servicios e informacion a multiples canales (PDAs, tecnologia movil, television digital, etc)’.

En las acciones propuestas en eEurope2005: Una sociedad de la informacion para todos* se hace referen-
cia a la necesidad de que antes de finalizar el afno 2003 la Comisién haga publico un marco de
interoperabilidad concertado para facilitar la prestacion de servicios paneuropeos de administra-
cion electrénica a ciudadanos y empresas. Este marco debe abordar los contenidos de informa-
cién y las especificaciones técnicas recomendadas para fomentar la coordinacién de los sistemas
de informacién de la administracion publica de toda la Unién Europea. A la espera de que se ela-
bore este documento, se han presentado varias propuestas teéricas que pueden considerarse pre-
cursoras de una futura normativa. Estas propuestas remarcan el papel esencial de la interoperabi-
lidad en la puesta en marcha de una verdadera administracion electrénica a nivel europeo,
extrapolable también a otros niveles, como el estatal, autonémico o local.

Por otra parte, cabe destacar que entre las prioridades tematicas de investigacién y desarrollo
establecidas para las empresas y administraciones publicas en red, dentro del programa especifico
“Integracion y fortalecimiento del Espacio Europeo de la Investigacion” del Sexto Programa Marco
Comunitario®, destacan algunas relacionadas con las tecnologias de la informacién y la comunica-
cion. Se enfatiza la necesidad de hacer uso de tecnologias para la interoperabilidad que soporten
redes abiertas de componentes de software inteligentes, auténomos, autoadaptables, autocon-
figurables y escalables para organizaciones conectadas en red. Del mismo modo, también se esti-
mula la creacion de plataformas, aplicaciones y servicios multimodales para la administracion en
linea, que sean abiertas, seguras, interoperables y reconfigurables. En este mismo sentido, se desta-
ca el hecho de que los procesos de intermediacién, intercambio y mediciéon de conocimientos y
capital intelectual, para los que es esencial la existencia de sistemas interoperables, favorecen indu-
dablemente la gestion del conocimiento al servicio de la innovacion. La interoperabilidad se erige,
por lo tanto, como clave para el fomento de la innovacién y del desarrollo tecnolégico.

El mayor hito lo constituye la Decisién 2004/387/CE del Parlamento Europeo y del Conse-
jo, de 21 de abril de 2004, relativa a la prestacién interoperable de servicios paneuropeos de
administracion electrénica en el sector publico, las empresas y los ciudadanos (IDABC), que crea,
para el periodo 2005-2009, un programa para la prestacion interoperable de servicios paneuro-
peos de administracion electrénica a las administraciones publicas europeas, a las instituciones
de la Comunidad y a otras entidades, y a las empresas y ciudadanos europeos. El principal obje-
tivo es definir, apoyar y promover el desarrollo y establecimiento de servicios paneuropeos de
administracion electrénica interoperables, obteniendo asi importantes beneficios para el sector
publico, las empresas y los ciudadanos.

LA SITUACION EN ESPANA
La Administracion Publica espanola ha comenzado a hacerse cargo de la importancia de la
implementacion de servicios electronicos, no como un mero traslado de sus funciones tradicio-

4 28,29, 30 de Septiembre y 1 de Octubre / 2004 e-Cooperacién en la Administracién Pablica



27

LA NECESIDAD DE INTEROPERABILIDAD DE LA INFORMACION EN LOS
SERVICIOS DE ADMINISTRACION ELECTRONICA: XML, UNA POSIBLE SOLUCION.

nales a un nuevo medio de transmisién, sino como una forma de optimizacién de su servicio
global y reorganizaciéon de su estructura que permita una mayor eficiencia en la prestacion de sus
servicios. Para ello, ha iniciado la creacién de un marco tedrico que facilite la inclusion de servi-
cios interoperables en el desarrollo de sus funciones. El Plan de choque para el impulso de la Administracion
Electronica en Espafia establece un perfil tedrico para promocionar la implementacion de sistemas
interoperables en los servicios electrénicos de la Administracion Publica. En el Plan de choque se
pone de manifiesto que “la Administracion electronica funciona cuando los diferentes organis-
mos responsables de un servicio operan agrupados dentro de marcos comunes de funciona-
miento que aseguran la interoperabilidad, optimizan el servicio global y evitan la duplicidad de
recursos”*. En este sentido, podemos encontrar otras referencias que apuntan a la importancia
creciente que los organismos publicos otorgan a la creacion de servicios interoperables, que per-
mitan la comparticion de su informacion y, por tanto, su mejor difusion y explotacion. Ya en las
Jornadas sobre Administracién Electronica’ que tuvieron lugar en el afio 2001 se citaba la nece-
sidad de establecer politicas comunes para homogeneizar en la medida de lo posible los objeti-
vos y contenidos de los portales de las Administraciones Ptblicas. En un documento elaborado en
febrero de 2003 por el Consejo Superior de Informatica y para el impulso de la Administracion
Electrénica, se exponen unas pautas de normalizacion en los servicios electronicos que se pue-
den considerar como pilares basicos en la constitucion del futuro marco normativo espaiol en
este ambito. Si bien es cierto que las normas por si solas no garantizan la creaciéon de un marco
metodologico, también lo es que la futura existencia de un marco normativo facilitara la intero-
perabilidad y permitira que la implementacion de la misma se pueda realizar de una forma mas
rapida, flexible y con menor coste®.

2. LA INFORMACION PUBLICAY LA INTEROPERABILIDAD
El sector ptblico, por la naturaleza de sus dimensiones y alcance de sus actividades repre-
senta el mayor recurso unico de informacion para crear contenidos y servicios de valor anadido
(COM 1998, 585)°. La informacién del sector publico es un recurso fundamental en cuanto a
contenidos, que posee un potencial econémico muy grande (COM 2001, 607 final: 4)"° y que
constituye un recurso clave para la actividad econémica y el funcionamiento adecuado del mer-
cado interior. Se pretende que aquellos organismos responsables de un servicio operen dentro de
unos marcos comunes de funcionamiento, aseguren la interoperabilidad, optimicen el servicio
global y eviten la duplicidad de recursos. En relacion a la interoperabilidad de los servicios publi-
cos podemos identificar tres tipos:
* Interoperabilidad técnica: compatibilidad de sistemas, interfaces, formatos y protocolos.
* Interoperabilidad organizacional modelos y procesos de negocio.
* Interoperabilidad informacional: asegura la comprensién de la informaciéon intercam-
biada. Se establece la division entre interoperabilidad sintactica (lenguajes de marcado)
y la interoperabilidad semantica (metadatos, ontologias, topic maps, etc.).
Aunque la necesidad de realizar servicios interoperables parece tan logica, y los requisitos
para la interoperabilidad tan obvios, es cierto que los sistemas de informacién en la actualidad no
son interoperables. S6lo con los ultimos avances tecnologicos y, fundamentalmente, con el des-
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arrollo de internet, basados en estandares y especificaciones universales abiertos, parece posible
alcanzar un alto grado de interoperabilidad técnica''. En cuanto a la interoperabilidad informa-
cional, sabemos que la eficiencia en la recuperacion de la informacion de cardcter publico esta
condicionada por aspectos relacionados con la estructuracion de la informacién (lenguajes de
marcado) y con la representacion del conocimiento (metadatos). En este sentido XML supone un
verdadero avance, dado que sus prestaciones potenciales son capaces de posibilitar una interope-
rabilidad sintdctica y semantica real.

3. XML: UNA HERRAMIENTA PARA LA INTEROPERABILIDAD

“La construccion de la Administracién electronica necesita elevar el nivel de estandarizacién
de forma que sea mas facil y sencillo la interconexion e interaccion de los recursos que se imple-
menten”"”. La tendencia actual es la adopcion de estandares de codigo abierto para la implemen-
tacién de servicios, como puede ser el caso del Software Libre gnuINE, de aplicacién para la
administracion local.

En el caso de los estandares de lenguajes de marcado, la utilizacién de formatos XML para el
intercambio de informacién se estd demostrando como la mas efectiva y estd siendo aceptada
por todo el mercado". Se intenta que XML sustituya a HTML, el lenguaje de marcado mas exten-
dido para el desarrollo de aplicaciones web y creado expresamente para este efecto, a partir de
una DTD de SGML. Este hecho supondra el cambio mas rapido jamas visto en los proyectos de la
administracién publica, donde toda la informacion publica se convertira a XML y todos los docu-
mentos se elaboraran en este lenguaje’.

Existen infinidad de experiencias de desarrollo de servicios de la administracion electronica
basados en XML". Ademas, algunos gobiernos han desarrollado un marco normativo para garan-
tizar la interoperabilidad’®, pero desde muchos puntos de vista, tanto desde el sector privado
como desde diferentes organizaciones del sector publico, se advierte que XML no es una solucion
en si mismo, puesto que si cada organizacién desarrolla sus propios datos, “schemas” y defini-
ciones no se conseguira la deseada interoperabilidad en los servicios caracteristicos de la admi-
nistracion electréonica'’. Por tanto, se recomienda que los gobiernos creen un registro de elemen-
tos y estructuras de XML y fomenten su uso por parte de las organizaciones ptiblicas como base
para la estandarizacion del vocabulario de XML aplicado a la administracion publica.

En Espana, la referencia mas clara y reciente en este ambito aparece en las recomendacio-
nes'® de la Comision Especial de Estudio para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacion:
“Aprovechar la oportunidad de la sociedad de la informacién en Espafia” del 1 de abril de 2003.
En su capitulo IV.6 “Reforzar la apuesta por la administracion electrénica, avanzando en servicios
que creen valor y en la mejora de la eficiencia” se especifica la necesidad de “establecer unos
estandares minimos en la Administracion que faciliten el desarrollo de los servicios y su uso por
parte de ciudadanos y empresas [...] Para conseguirlo sera necesaria la adopcion de sistemas y
estandares abiertos (xml, html) compatibles con las infraestructuras existentes en las Administra-
ciones Ptblicas que permitan interoperar independientemente de las estrategias particulares de
marca’ .
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4. CONCLUSIONES

Actualmente existe el marco tedrico pero no el metodolégico ni normativo. Debe existir por
parte del Gobierno el compromiso de crear estandares y normas de aplicacion en la Administracion
Publica con el objetivo de lograr una Administracién electronica con funcionalidad plena. Por otra
parte, el compromiso no debe ser unilateral, la Administracién Ptblica debe comprometerse en
adoptar esas pautas de desarrollo en sus servicios de administracion electrénica, y a solicitar a sus
proveedores de informacion la adecuacion de los contenidos proporcionados a dichos estandares.

La interoperabilidad es un requisito indispensable para garantizar cierta eficiencia en la ges-
tién, comparticion, difusion y recuperacion de la informacion publica. Por tanto, para garantizar
la interoperabilidad final, es necesario que los diferentes tipos de interoperabilidad (organizacio-
nal, informacional y técnica) se encuentren presentes en la prestacion de servicios caracteristicos
de la administracion electrénica. En el siguiente grafico se presenta la conjuncion de los diferen-
tes estratos de la interoperabilidad en el ambito de los servicios de la administracion electronica.

Internet
| | Servicios de e-gov
| Sitio web (front-office) :
I / : y |
Provcadin ] Organizacion (back-office) : 4
| Interoperabilidad organizacional i Canales
A
[Requisitos de . j |
interoperabilidad] | Interoperabilidad | v
I informacional I
. o Usuarios
I o |
e o o o o o om e omm omm ow
Interoperabilidad técnica

Grafico: Los estratos de la interoperabilidad en los servicios de la administraciéon electrénica

El reto de la interoperabilidad en los servicios de informacion ptblica se debe iniciar con la
adaptacion de la tecnologia a las necesidades de los usuarios. Los usuarios finales (ciudadanos,
empresas u otras organizaciones publicas) desean acceder a la informacién publica, el canal de
acceso respondera a los condicionamientos de cada grupo de usuarios; pero se debe partir de la
generacion de contenidos y servicios potencialmente interoperables.

La falta de estandares minimos en los servicios de la administracion hacen dificil el uso de
estos por parte de los ciudadanos, las empresas y los propios funcionarios. Actualmente, se con-
sidera que con la utilizacion de estandares basados en XML se favorece la comparticion de infor-
macion, sindicacion de contenidos y el desarrollo de servicios que funcionen en diferentes pla-
taformas. Todo ello contribuye a la gestion eficiente de todo tipo de recursos, humanos, técnicos,
informativos y econémicos.
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