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Ayuntamiento de Leganés

El Ayuntamiento de Leganés ha informatizado la mayor parte de sus procedimientos administrativos. Desde el día 1 de enero de 2001, se han gestionado más de 130.000 expedientes, aproximadamente el 85% de la tramitación administrativa, cuya hoja de ruta y estado (y algunos otros datos complementarios) pueden ser consultados a través de Internet por los interesados o sus representantes. 

La Ley 11/2007 de 22 de junio, de acceso electrónico de los ciudadanos a los Servicios Públicos (LAECSP), (BOE 23/06/2007), ha reconocido derechos que exceden la mera consulta y ha obligado al Ayuntamiento de Leganés a adaptar sus servicios a los nuevos requerimientos

En este artículo, tras unas consideraciones previas sobre la necesidad o no de implantar la tramitación electrónica, se expone el proyecto emprendido por el Ayuntamiento de Leganés, con el deseo de que pueda ser de alguna utilidad a otros ayuntamientos al afrontar sus propios procesos de adaptación a la LAECSP.
CONSIDERACIONES RESPECTO A LA TRAMITACIÓN ELECTRÓNICA

¿Es obligatoria y/o necesaria la tramitación electrónica?

La LAECSP reconoce el derecho del ciudadano “a conocer por medios electrónicos el estado de tramitación de los procedimientos en los que sean interesados” (art.6-d). 

La Ley, no obliga a tramitar electrónicamente, sino sólo a recibir y evacuar la consulta sobre el estado del expediente por medios electrónicos. En los expedientes no tramitados electrónicamente, debemos mostrar únicamente “al menos, la fase en la que se encuentra el procedimiento y el órgano o unidad responsable”. 

Lo anteriormente expuesto obligaría a mantener, en el caso de una tramitación no electrónica, una aplicación en la que se reflejara al menos la fase de tramitación en que se encontrara el expediente y el órgano o unidad responsable, y que necesariamente habría de mantenerse de forma paralela e independiente de la tramitación no electrónica. Esto, que desde el punto de vista de la implantación de nuevas tecnologías resultaría irrelevante, organizativamente supone añadir a la carga de trabajo propia de la tramitación la del mantenimiento del registro de los cambios de fase. La experiencia nos enseña que las aplicaciones de mero seguimiento del estado de los expedientes, al no añadir valor al trabajo del tramitador, acaban retrasándose en su mantenimiento. Por otra parte, la información que se da al ciudadano es tan genérica que poco puede aportarle.  

El derecho del ciudadano a “relacionarse con las Administraciones Públicas por medios electrónicos” supone que estos pueden presentar y recibir documentos electrónicos y que se les asegure la conservación de los mismos. Esto, sumado a la obligación de no aportar datos y documentos que obren en poder de las Administraciones Públicas, requiere la implantación de un sistema de gestión documental como soporte. 

Aún así, sólo controlaríamos los documentos ya aportados electrónicamente, pero no los que nosotros mismo emitiéramos (que obran en nuestro poder), a no ser que asumiéramos la tarea de clasificar individualmente en el sistema de gestión documental todos los documentos producidos, labor ingente y que requiere una cierta especialización del tramitador.

La convivencia en un sistema de tramitación de documentos electrónicos y no electrónicos  dentro de un mismo expediente, no haría sino aumentar la complejidad de la tramitación al ser necesaria la disponibilidad simultánea de ambos soportes para conocer el conjunto del expediente, no aportaría nada a la Administración y obligaría al ciudadano a una doble personación, electrónica y física para conocer el expediente.

Este ámbito de tramitación semi-electrónica sólo se puede justificar como estado intermedio en la implantación de una tramitación electrónica completa.

¿Cuál es la mayor dificultad al implantar la tramitación electrónica?
La mayor dificultad para la implantación de un sistema de tramitación electrónica no es el diseño de las aplicaciones de soporte. El mercado ofrece distintas aplicaciones de gestión documental y de work-flow que pueden cubrir las necesidades básicas. 

El problema es organizativo: el tiempo necesario y los recursos a aportar para afrontar el análisis y definición de los procedimientos, la normalización de la documentación emitida, la formación del personal y el seguimiento y apoyo a los usuarios en la implantación. 

En un ayuntamiento pueden identificarse cientos del posibles procedimientos reglados diferentes. Algunos quizás no se tramiten nunca, (un cambio en el escudo municipal) o raramente (una modificación de los límites del término). Como en todo problema el 20% de las causas origina el 80% de las consecuencias (Pareto). Identificando los procedimientos reglados que más expedientes generan, podemos afirmar que en unos 130 procedimientos se concentra aproximadamente entre un 80 y un 85% de la producción administrativa. Describir, analizar e implementar en la herramienta de gestión este número de procedimientos requiere un esfuerzo ingente. 

Como ejemplo: en el caso del Ayuntamiento de Leganés, en el sistema de gestión actual se han definido de forma exhaustiva (contemplando todas las posibilidades de ocurrencia en cada expediente) más de 130 procedimientos diferentes. Para preparar los documentos de cruce con los datos se han tenido que preparar 1.800 plantillas distintas. En la posterior implantación, la formación del personal, unas 500 personas, es una tarea que también ha consumido un cantidad importante de tiempo y recursos. Estos trabajos se realizaron casi en su mayor parte a lo largo de cuatro años, teniendo un equipo dedicado. Los primeros 30 procedimientos se comenzaron a tramitar a los 9 meses de la compra de la herramienta. Estos datos pueden dar una idea de la tarea a asumir y de los tiempos requeridos. 

Para cumplir la LAECSP es necesario tratar todos los procedimientos, no una parte, por lo que también es necesario dar un soporte a los procedimientos no implementados de forma individualizada. 

Una solución posible podría ser definir un procedimiento genérico donde el tramitador pueda elegir cualquier tipo de operación o trámite posible, al que habremos asociado plantillas de documentos también de tipo genérico, en el que la seguridad venga ligada a la unidad de impulso del expediente y se determine por sucesivos encargos de taréas dentro de la tramitación posterior. Esto quizás exigiría una mayor colaboración de los tramitadores en la clasificación de los documentos pero permitiría utilizar las herramientas de productividad del sistema, tener disponibles para la consulta la hoja de ruta, estado y documentos del expediente y acceder a la firma electrónica, los registros y las notificaciones telemáticas de la misma forma que en los procedimientos reglados. 

Una solución genérica de este tipo podría permitir una implantación global rápida y en toda la organización de un sistema de tramitación electrónica que, aportando herramientas de productividad y control, soportaría el cumplimiento de las obligaciones legales y que gradualmente se iría perfeccionando con la posterior definición individualizada de cada procedimiento.

 EL PROYECTO DEL AYUNTAMIENTO DE LEGANÉS

Situación actual 

El Ayuntamiento de Leganés tiene implementada una herramienta de gestión de expedientes administrativos con la que realiza la tramitación de aproximadamente un 85% de la carga de trabajo administrativo de la institución.

La herramienta almacena datos relacionados con cada expediente, emite documentos cruzando estos datos con plantillas predeterminadas, almacena documentos producidos externamente, genera los correspondientes registros de entrada y salida y los relaciona con el expediente, y puede integrar los procedimientos con la aplicación de recaudación para la emisión y seguimiento de liquidaciones y recibos y con la de Contabilidad para permitir la realización de los apuntes contables y el seguimiento y gestión de las facturas.

La tramitación genera información exhaustiva sobre las operaciones realizadas y la documentación tratada, pudiendo consultarse tanto los trámites y documentos de cada expediente como los restantes datos referentes a su tramitación desde cualquier puesto de trabajo autorizado de la organización. También se obtiene información agregada dirigida a dar soporte a la toma de decisiones o a la emisión de informes o memorias.

La herramienta de gestión de expedientes está en fase de integración con un sistema de gestión documental que preclasifica de forma automática los documentos captados o generados a partir de su registro o de su tratamiento en el correspondiente expediente. Esta aplicación permite la posterior gestión independiente de los documentos sin emplear las aplicaciones que los generan o utilizan y es la base de un repositorio documental único para toda la documentación gestionada en la organización. 

El ciudadano tiene acceso, mediante una clave que el Ayuntamiento le proporciona, al Servicio Leganés 24 horas On-line, donde puede consultar parte de la información de los expedientes en los que figura como interesado o representante: hoja de ruta de trámites administrativos realizados, estado del expediente, relación de la documentación presentada y registros generados. 

El Servicio Leganés 24 horas On-line permite ofrecer algunos otros servicios por Internet: descargarse documentos de padrón (volantes), de recaudación (cartas de pago y justificantes de pago), domiciliar recibos y pagar los recibos pendientes. La aplicación que soporta estos servicios adicionales, en entorno Web, resuelve de forma eficaz la emisión automática de algunos documentos y la tramitación de procedimientos sencillos, pero no es una herramienta adecuada para la realización de trámites más complejos.

La clave de acceso al Servicio Leganés 24 horas On-line se obtiene por Internet, en los telecentros  municipales o presencialmente, siendo precisa la personación del interesado al menos una vez en las oficinas del Servicio de Atención del Ciudadano para la comprobación de su identidad y la firma del contrato de adhesión al servicio. 

El servidor web está certificado como servidor seguro y ya se han realizado con éxito pruebas de acceso al servicio Leganés 24 horas On-line con certificado digital.

La implantación de la herramienta de gestión de expedientes ha supuesto un gran avance en cuanto a la productividad conseguida a la hora de tramitar, al control que permite del seguimiento de los expedientes y a la información que se posee de los mismos y el servicio Leganés 24 horas On-line ofrece más información que la que la LAECSP exige para los procedimientos tramitados electrónicamente: “la relación de los actos de trámite realizados, con indicación de su contenido, así como la fecha en que fueron dictados”.

Limitaciones de las herramientas implantadas

Las principales limitaciones de las aplicaciones actualmente implantadas podrían concretarse en los siguientes puntos:

· Aunque los documentos generados electrónicamente se guardan como un objeto no modificable, y los recibidos electrónicamente y los presentados en papel (que se escanéan) se guardan con la misma seguridad, no incorporan las firmas correspondientes y no pueden considerarse un documento “seguro” en sentido estricto. Tampoco existe la posibilidad de validar las firmas incorporadas en los documentos electrónicos recibidos. Durante la tramitación de los expedientes es necesario imprimir la documentación en papel y firmarla, siendo el expediente físico el único que tiene valor desde el punto de vista administrativo.

· La información a la que el ciudadano puede acceder por internet, aunque legalmente suficiente, es parcial. Sólo ve los trámites realizados, no ve los documentos. Esta limitación tendría fácil solución técnica, pero ¿deberíamos mostrar un documento “no seguro”?

· La tramitación electrónica es exclusivamente “interna”, ya que el ciudadano, aunque puede consultar sus expedientes, no puede interaccionar con la institución realizando solicitudes, aportando documentos o recibiendo notificaciones o requerimientos. 

La superación de estas limitaciones despejaría el camino para el cumplimiento de la LAECSP.

Actuaciones básicas necesarias

La solución de los problemas relacionados requiere las siguientes acciones:

· Implantación definitiva de la herramienta de gestión documental para que gestione todos los documentos producidos por la gestión de expedientes, los recibidos electrónicamente, los provenientes del escaneado masivo de documentos de entrada en la organización y en general cualquier documento gestionado o producido por las distintas aplicaciones del Ayuntamiento.

La clasificación de los documentos deberá automatizarse en lo posible e ir unida a la producción o captación de los mismos en las correspondientes aplicaciones del sistema central de gestión municipal.

· Implantación de una herramienta de firma electrónica y validación de originales electrónicos de terceros integrada con la gestión documental y con las distintas aplicaciones del , que permita la firma individual o masiva de la documentación en el momento de su producción o la incorporación de los documentos a un sistema de portafirmas electrónico que incluya los distintos circuitos de firma, en los casos en que el firmante del documento sea distinto del productor o que exista más de un firmante para el documento.

· Implantación de un registro telemático que incluya un sistema de notificación electrónica y que se integre con la aplicación de gestión documental y con las aplicaciones actuales de registro y gestión de expedientes.

Otras actuaciones, necesarias de cara al cumplimiento de los restantes requerimientos de la LAECSP, serían: 

· Integrar funcionalidades que permitan la interoperabilidad con otras administraciones.

· Diseñar una plataforma multicanal  en entorno web para la gestión de los  expedientes administrativos que contemple la comunicación con el ciudadano vía correo electrónico, SMS y MMS y asegure la accesibilidad de los ciudadanos con discapacidad.

Migración a un entorno Web

Actualmente está prevista la migración gradual de todas las aplicaciones del sistema central de gestión municipal, diseñadas en entorno cliente servidor, a aplicaciones en entorno web.

Sustituir la actual aplicación de gestión de expedientes por una aplicación en entorno web posibilitará la tramitación vía web, tanto a tramitadores internos no conectados en red como a los ciudadanos, permitiendo que estos últimos reciban la consideración de un tramitador más del expediente.

Esta migración no resolverá por si misma los problemas anteriormente expuestos, si no que los trasladará a otro entorno, si no se implantan las acciones a las que se ha hecho referencia anteriormente.

Al haberse afrontado la migración de la gestión de expedientes en primer lugar, se dará un desfase entre la disponibilidad de esta herramienta en entorno Web y la disponibilidad de las futuras herramientas Web que en su actual versión cliente-servidor están integradas con la herramienta a la que sustituye, con lo que se perderían parte de las ventajas de la herramienta actual si no se contemplara la integración provisional de la nueva herramienta en entorno web con las restantes aplicaciones en entorno cliente-servidor del actual sistema central de gestión municipal.

Por otra parte, la migración a la nueva herramienta Web de gestión de expedientes la migración de la definición de los procedimientos actualmente implantados no será inmediata, ni mucho menos, y habrá que pensar en una convivencia en el tiempo de la aplicación en ambos entornos. 

Habría que actuar con la siguiente secuencia:

1. Implantar de forma inmediata las aplicaciones de gestión documental, firma electrónica y registro telemático, integrándolas con la actual herramienta de gestión de expedientes en entorno cliente servidor, buscando así el cumplimiento de la LAECSP en el plazo más breve de tiempo posible y sin perder las ventajas de la actual integración.

2. Desarrollar la nueva herramienta de gestión de expedientes en entorno web, asegurando su integración con las restantes aplicaciones del sistema central de gestión municipal, sean estas las actuales (en cliente servidor) o las que las vayan sustituyendo (en entorno web). 

Proyecto de colaboración Leganés - Gijón

El Ayuntamiento de Gijón tiene implantadas en su sistema central de gestión algunas de las herramientas descritas en el caso del Ayuntamiento de Leganés.

El Ayuntamiento de Leganés y el Ayuntamiento de Gijón, han colaborado en el análisis de los requerimientos funcionales de una aplicación de gestión de expedientes en entorno web, logrando un alto grado de acuerdo en su definición y descripción.

El Ayuntamiento de Leganés y el Ayuntamiento de Gijón han diseñado un proyecto de actuación para cuyo desarrollo conjunto han solicitado y obtenido una subvención acogiéndose a las acciones correspondientes a la actuación “Ayuntamientos digitales” dentro del “Plan Avanza”.

Las actuaciones contempladas dentro del proyecto son: 

1. Diseñar una plataforma multicanal de gestión de expedientes administrativos.

· Entorno web 

· Comunicación con el ciudadano vía correo electrónico, SMS y MMS.

· Accesibilidad doble A

· Tramitaciones portables a decodificadores TDT (lenguaje PHP)

2. Integrar la herramienta con un sistema de gestión documental.

· Desarrollo del modelo de gestión documental.

· Implantar una aplicación de gestión del Archivo Municipal.

· Implantar una herramienta de escaneado masivo.

3. Integrar la herramienta con un sistema de firma electrónica y validación de originales electrónicos de terceros.

4. Desarrollar un servicio de notificación y registro telemáticos integrado con esta plataforma.

5. Integrar las funcionalidades de Interoperabilidad definidas por el MAP.

· Oficinas 060, AEAT, TGSS, DGT, cambio de domicilio, notificación electrónica...

· Sistema registral intercomunicado

Con la realización de estas actuaciones y la migración de las definiciones de los procedimientos actualmente implantados, ambos Ayuntamientos estarían en condiciones de cumplir los requerimientos de la LAECSP, ofreciendo a los ciudadanos la posibilidad de integrarse plenamente en la tramitación administrativa.

