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I. PLANTEAMIENTO GENERAL. EL OLVIDO DEL LEGISLADOR ESPANOL DE REGULAR
UN INSTRUMENTO CLAVE

El concepto de dispositivos pricticos vinculado a la reutilizacién de informacién y
datos del sector publico fue incorporado por primera vez en la Directiva 2003/98/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de noviembre, relativa a la reutilizacién
de la informacién del sector publico. Desde ese mismo instante, el propio concepto,
alcance y naturaleza de los denominados dispositivos practicos se convirtié en un ver-
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dadero enigma, ya que el Considerando 23 de la Directiva de 2003 no clarificaba estos
aspectos, y el articulo que los regulaba, el 9, venia a reproducir de manera resumida
los argumentos del citado Considerando. Ciertamente tampoco ayudaba mucho que
entre las definiciones relacionadas en el articulo 2 de la Directiva no se encontraran
los dispositivos précticos, asi como tampoco existia mencién o regulaciéon de los mis-
mos en la redaccién original de la Ley 37/2007, sobre reutilizacién de la informacién
del sector publico (LRI) resultante de la transposicién de la Directiva de 2003, ni
siquiera en su Anexo I en el que se contienen las definiciones. Con la aprobacién de la
Directiva 2019/1024, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio, relativa
a los datos abiertos y la reutilizacién de la informacién del sector publico (por la que
se deroga la Directiva de 2003) (en adelante también DRISP) no se han aportado
avances significativos a este respecto en su regulacién actual también en el articulo
9, quizd simplemente ciertos detalles adicionales a los establecidos en la regulacién
anterior aunque manteniendo las cuestiones esenciales respecto de los dispositivos
précticos en zonas de sombra. A pesar de estas circunstancias, los dispositivos practicos
se deben entender como elementos angulares del sistema de reutilizacién de datos,
razén por la cual resulta esencial analizar su significado, implicaciones, naturaleza y
disefio, entre otras cuestiones.

Desafortunadamente, la apresurada transposicién de la Directiva al ordenamiento
espafiol operada por el Real Decreto-Ley 24/2021, de 2 de noviembre, de transposicién
de directivas de la Unién Europea en las materias de bonos garantizados, distribucién
transfronteriza de organismos de inversién colectiva, datos abiertos y reutilizacién
de la informacién del sector publico, ejercicio de derechos de autor y derechos afines
aplicables a determinadas transmisiones en linea y a las retransmisiones de programas
de radio y television, exenciones temporales a determinadas importaciones y sumi-
nistros, de personas consumidoras y para la promocién de vehiculos de transporte
por carretera limpios y energéticamente eficientes' (como puede comprobarse lo que
podria denominarse una auténtica «Ley coche escoba»), no ha considerado relevante
la incorporacién de la regulacién de los dispositivos practicos en el ordenamiento
juridico espanol vigente. La actual regulacién de la LRI operada por la reforma de
este Real Decreto-Ley desconoce completamente a los dispositivos pricticos y la
regulacion de los mismos en el articulo 9 de la DRISP, tratindose de un articulo que
por su propio contenido es evidente que requiere de transposicion y que dificilmente
podra llegar a tener efecto directo en nuestro ordenamiento. La falta de transposicién,
que parece que se producird también durante la tramitacién de los contenidos del Real
Decreto-Ley como proyecto de Ley por la via de urgencia aprobada en el Congreso
de los Diputados el 2 de diciembre de 2021. Este olvido del legislador respecto a los

! Publicada en el BOE de 3 de noviembre de 2021, y cuya reforma de la Ley 37/2007 en aspectos

de minimos entré en vigor el dia 4 de noviembre.
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dispositivos précticos, o si se prefiere, el desprecio por la regulacién de los mismos en
el ordenamiento juridico espafiol puede suponer el establecimiento de una dificultad
adicional en el propésito de abrir los datos y poder reutilizarlos con garantias, que no
olvidemos es el leiv motiv de la Directiva.

De otro lado, los estudios y trabajos académicos de andlisis de la normativa comu-
nitaria anterior y de la Ley resultante de su transposicién en Espafa en su redaccién
original de 2007 no han sido muy profusos y salvo excepciones? no han analizado en
profundidad esta normativa ni en particular el concepto, alcance y obligaciones que
se derivan del disefio de los dispositivos pricticos como base para la reutilizacion de
la informacién del sector publico y con ello de sus derivadas como las técnicas de
automatizacién y procesamiento de la informacién o de inteligencia artificial. En los
meses del proceso de redaccién de este Capitulo he intentado buscar bibliografia y
referencias respecto al concepto de dispositivos practicos y el esfuerzo ha sido baldio,
bien por su inexistencia o bien por mi incapacidad para acceder a fuentes que hayan
trabajado esta materia. Lo que estd claro, es que es la primera vez que me sucede algo
similar, lo que demuestra la dificultad de investigar sobre esta temdtica y a la vez la
oportunidad de disponer de un lienzo practicamente en blanco sobre el que manifestar
un posicionamiento juridico més o menos claro obtenido directamente del andlisis de
la legislacién comunitaria, puesto que ya hemos comprobado que la transposicién que
se ha operado de la DRISP en la LRI en noviembre de 2021 ha obviado por completo
cualquier referencia a los dispositivos practicos.

Precisamente por todas estas razones, y con la premisa de aportar conocimiento
sobre los dispositivos pricticos que permita que en el futuro se produzca su adecuada
regulacion en nuestro ordenamiento juridico en una nueva reforma de la LRI o, lo
que seria mds deseable en mi opinién, en una nueva norma que no se encorsetara en
la estructura de la de 2007 y pudiera aportar innovacién en esta materia, se ha con-
teccionado este estudio. Para ello, y con el objetivo de completar ese lienzo en blanco,
se partird del concepto mismo de dispositivos pricticos, para continuar analizando los
factores que la normativa deberia determinar como elementos necesarios de disefio
de estos instrumentos, especialmente en materia de interoperabilidad y de la norma
técnica de reutilizacién de recursos de informacién. Con estos cimientos, se procederd
a estudiar el impacto que los dispositivos practicos deben tener en el desarrollo de las
técnicas de automatizacion e inteligencia artificial. Asi mismo, el Capitulo se centrard
en la realizacién de propuestas para transponer la regulacién de los dispositivos prac-
ticos que se encuentra en la DRISP al ordenamiento juridico espafiol en una futura
reforma de la LRI o en una nueva norma, centrindonos en cuatro aspectos que debe-

2 Como la obra dirigida por FERNANDEZ SALMERON, M., y VaLERO ToRrr1j0s, J. (Dirs.), Régimen

Juridico de la transparencia: acceso, uso y reutilizacion de la informacion del sector piblico, Thomson Reuters —

Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014.
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rian ser objeto de regulacién por la nueva norma: 1. Definir y precisar los dispositivos
précticos, sus caracteristicas y sus tipologias. 2. Establecer mecanismos legales para
garantizar el cumplimiento de las obligaciones por los dispositivos pricticos en funcién
de su naturaleza como instrumentos del modelo de e-Administracién. 3. Determinar
una regulacién para el disefio por la Administracién General del Estado de disposi-
tivos practicos y su cesién mediante transferencia de tecnologia a otras Administra-
ciones publicas. Y, 4. Precisar las garantias para el correcto desarrollo en base a ellos
de técnicas de automatizacién e inteligencia artificial. Finalmente, se realizard una
reflexién final sobre la necesidad de transponer adecuadamente la regulacién de los
dispositivos pricticos en el ordenamiento espafol, ya que de mantenerse la situacién
actual de manera firme y obviar completamente el articulo 9 de la DRISP se estarian
repitiendo errores propios de anteriores transposiciones fallidas con consecuencias
negativas para el cumplimiento de los objetivos y propésitos de la regulacién de datos
abiertos y reutilizacién de la informacién del sector publico.

II. CONCEPTO Y CLASES DE DISPOSITIVOS PRACTICOS

El Considerando 23 de la Directiva 2003/98/CE hace mencién a los dispositivos
précticos sefialando a este respecto que «los instrumentos auxiliares de bisqueda por
los reutilizadores potenciales de los documentos disponibles para su reutilizacién, asi
como las condiciones de reutilizacién, pueden facilitar considerablemente la utilizacién
transfronteriza de los documentos del sector publico», encuadrando su naturaleza
como mecanismos, instrumentos, aplicaciones, etc. al servicio de los reutilizadores
de informacién y datos. Y, precisamente, la Directiva de 2003 venia a establecer una
serie de obligaciones para los Estados Miembros al sefialar expresamente que «deben
asegurar la existencia de dispositivos pricticos que ayuden a los reutilizadores en su
busqueda de documentos para su reutilizacién». Asimismo, este Considerando 23
vendrd a enunciar algunos ejemplos de dispositivos pricticos, fijando dos clases: (1)
los listados, de acceso en linea preferentemente, de los principales documentos (docu-
mentos que se reutilizan ampliamente, o que pueden ser reutilizados ampliamente), y
(2) los portales conectados a listados descentralizados. Como concrecién normativa
de este Considerando en el texto legal de la Directiva, el articulo 9 establecerd que
«los Estados miembros asegurarin la existencia de dispositivos practicos que faciliten
la bisqueda de los documentos disponibles para su reutilizacién, tales como listados,
de acceso en linea preferentemente, de los documentos mas importantes, y portales
conectados a listados descentralizados», volviendo a incidir en las dos clases ya citadas
de dispositivos practicos.

Por lo que respecta a la Directiva 2019/1024, el Considerando 10 sefiala expresa-
mente que la anterior Directiva de 2003 tuvo como objeto el establecimiento de «un
conjunto de normas minimas que regula la reutilizacién y los dispositivos practicos
para facilitar la reutilizacién de los documentos existentes que obran en poder de los
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organismos del sector publico de los Estados miembros, incluidos los érganos ejecutivo,
legislativo y judicial». No obstante, y como ya hemos advertido, la Directiva de 2003 y
la LRI en su versién inicial de 2007 obvié la regulacién de los dispositivos pricticos,
de la misma manera que ha sucedido con la transposicién de la DRISP operada por
el Real Decreto-Ley 24/2021 que ha modificado la LRI en su versién actualmente
vigente, a pesar de tratarse de las herramientas bésicas que van a permitir la reutiliza-
cién de datos del sector puiblico. Y, aunque la Directiva de 2019 presta mds atencién
a los dispositivos practicos, si bien todavia de forma insuficiente, la transposicién de
la DRISP que se ha realizado en la LRI en noviembre de 2021 no ha transpuesto el
articulo 9 de la Directiva por lo que en la legislacién actualmente vigente no existe ni
siquiera mencién a los dispositivos pricticos.

Por su parte, el Considerando 59 de la Directiva de 2019 se refiere a los dis-
positivos précticos, aunque este Considerando se fundamenta claramente en el ya
comentado Considerando 23 de la Directiva de 2003. De hecho, comienza de igual
manera al establecer respecto a ellos su consideracién como «instrumentos auxiliares
de busqueda por los reutilizadores potenciales de los documentos disponibles para su
reutilizacién, asi como las condiciones de reutilizacién, pueden facilitar considerable-
mente la utilizacién transfronteriza de los documentos del sector publico. Por ello, los
Estados miembros deben asegurar la existencia de dispositivos pricticos que ayuden
a los reutilizadores en su busqueda de documentos para su reutilizacion. Listados, de
acceso en linea preferentemente, de los principales documentos (documentos que se
reutilizan ampliamente, o que pueden ser reutilizados ampliamente) y portales conec-
tados a listados descentralizados constituyen ejemplos de los dispositivos practicos
mencionados. Los Estados miembros también deben facilitar la disponibilidad a largo
plazo para la reutilizacién de informacién del sector piblico, de conformidad con las
politicas de conservacién aplicables». Como se ha podido comprobar se trata de la
versién actualizada (levemente) del mismo Considerando que la Directiva de 2003,
marcindose incluso los mismos ejemplos de dispositivos précticos.

Con estas bases interpretativas que nos facilitan los considerandos llegamos al
andlisis de los articulos de la Ley 37/2007 y de la Directiva de 2019 que puedan dar
alguna pista del significado de los dispositivos practicos. Especialmente interesante
resulta el articulo 4.5 de la Ley 37/2007 que si ha sido objeto de actualizacién por el
Real Decreto-Ley 24/2021%, por cuanto nos clarifica tipologias adicionales a las dos ya

* En su versién anterior a la transposicién de la DRISP este precepto sefialaba que: «Las Admi-

nistraciones y organismos del sector publico creardn sistemas de gestién documental que permitan a los
ciudadanos la adecuada recuperacién de la informacidn, disponibles en linea y que enlacen con los sistemas
de gestién puestos a disposicion de los ciudadanos por otras Administraciones. Asimismo, facilitardn herra-
mientas informdticas que permitan la bisqueda de los documentos disponibles para su reutilizacién, con
los metadatos pertinentes de conformidad con lo establecido en las normas técnicas de interoperabilidad,
accesibles, siempre que sea posible y apropiado, en linea y en formato legible por médquina.
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sefialadas en los Considerandos de las Directivas de lo que deberia considerarse como
dispositivos pricticos. Este articulo si ha sufrido una intensa reforma en noviembre de
2021, aunque en cuanto a los dispositivos a los que se refiere tienen identidad de razén
con los ya establecidos en la versién inicial de la LRI. Concretamente sefiala este arti-
culo que «los sujetos previstos en el articulo 2 crearan dispositivos y sistemas de gestién
documental que permitan a los ciudadanos una recuperacién eficaz de la informacién,
disponible en linea y que enlacen con los dispositivos y sistemas de gestién puestos a
disposicién por otras Administraciones». También sefiala que «asimismo, facilitarin
herramientas informaticas que permitan el acceso en linea a los listados de los docu-
mentos que puedan ser ampliamente reutilizables y la busqueda de los documentos
disponibles para su reutilizacién, con los metadatos pertinentes de conformidad con
lo establecido en las normas técnicas de interoperabilidad, accesibles, siempre que sea
posible y apropiado, en linea y en formato legible por médquina», en un guifio claro a lo
establecido por la DRISP y la importancia que otorga a la interoperabilidad (aunque
ya se determinaba en la misma linea en la versién anterior). El articulo 4.5 de la LRI
en su versién actual se refiere asimismo a que «los sujetos previstos en los parrafos a)
y b) del articulo 2 promoverén la creacién de sistemas que permitan la conservacién
de los documentos disponibles para su reutilizacién». Podemos sefialar que hasta este
punto, la versién actual de la LRI sigue la estela de lo establecido en la versién original
y viene a considerar, a mi juicio, dentro de la categoria de dispositivos pricticos, a los
gestores documentales o sistemas de gestién documental que permitan a los ciudadanos
una recuperacion eficaz de la informacién disponible en linea. Adicionalmente a esta
categoria, el articulo 4.5 de la LRI también se refiere a herramientas informdticas que
permitan el acceso en linea a los listados de los documentos que puedan ser amplia-
mente reutilizables y la busqueda de los documentos disponibles para su reutilizacién,
con los metadatos pertinentes de conformidad con lo establecido en las normas téc-
nicas de interoperabilidad, accesibles, siempre que sea posible y apropiado, en linea y
en formato legible por mdquina. Estas herramientas evidentemente deben incluir los
ya citados gestores documentales pero también otro tipo de software o aplicaciones
que permitan la bisqueda de documentos para su reutilizacién cumpliendo en todo
caso con los estindares que determina la norma técnica de interoperabilidad en esta
materia que serd objeto de andlisis mas adelante en este mismo trabajo.

La mayor intensidad de la reforma de la LRI tras el Real Decreto — Ley 24/2021
es la que se refiere al catdlogo nacional de la Administracién General del Estado,
donde se ha prestado especial interés en su interoperabilidad con el resto de catilo-

En particular, la Administracién General del Estado mantendré un catalogo de informacién publica
reutilizable, correspondiente al menos al émbito de la Administracién General del Estado y a sus organismos
publicos vinculados o dependientes.

En la medida de lo posible, se facilitard la bisqueda multilingtie de los documentos».
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gos de informacién reutilizable del resto de sujetos que estin dentro del dmbito de
aplicacion de la LRI. Asi, este precepto sefiala que «la Administracién General del
Estado mantendra el catdlogo nacional de informacién publica reutilizable en el que
se pondran a disposicién los conjuntos de datos relativos a los documentos a los que
aplica la presente Ley, en formatos accesibles, ficiles de localizar y reutilizables. Este
catdlogo dard cobertura, al menos, al imbito de la Administracién General del Estado
y a sus organismos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes. Los
posibles catdlogos de informacién publica reutilizable establecidos por el resto de
sujetos previstos en el articulo 2 deberdn interoperar con el catilogo nacional cum-
pliendo las Normas Técnicas de Interoperabilidad que se establezcan al respecto». En
cuanto a los catdlogos, que l6gicamente también deben considerarse como dispositivos
précticos tal y como ya se ha sefialado, se determina que «proporcionardn informacién
sobre los derechos previstos en esta ley y ofrecerdn la ayuda pertinente», asi como que
«en la medida de lo posible, se facilitard la bisqueda multilingiie de los documentos,
en particular permitiendo la agregacién de metadatos a escala de la Unién Europea.
La importancia de la interoperabilidad en la conformacién y funcionamiento de los
dispositivos practicos es clave,y en consecuencia, en este trabajo se profundizari en ello
convenientemente con especial referencia a la normativa técnica de interoperabilidad
que regula esta materia.

Con respecto al tenor literal del articulo 9 de la Directiva de 2019, el mismo sefiala
expresamente que «los Estados miembros crearan dispositivos practicos que faciliten
la bisqueda de los documentos disponibles para su reutilizacién», y ejemplifica los
dispositivos précticos al sefialar literalmente: «tales como listados de documentos
principales con los metadatos pertinentes, accesibles, siempre que sea posible y apro-
piado, en linea y en formato legible por maquina, y portales conectados a los listados
descentralizados». En mi opinidn, los listados a los que se refiere la Directiva de 2019
equivalen a los catdlogos de nuestra LRI, que evidentemente deben ser considerados
dentro de la categoria de dispositivos pricticos tal y como ya se ha adelantado, al
igual que los «portales» con motores de busqueda conectados a listados / catilogos
descentralizados. Asimismo, establece a nivel comunitario la obligacién de garantizar
mecanismos de interoperabilidad seméntica de los documentos e informacién a reuti-
lizar, al establecer que «en la medida de lo posible, los Estados miembros facilitardn la
busqueda lingtistica de los documentos en varios idiomas, en particular permitiendo
la agregacién de metadatos a escala de la Unién».

Por otra parte, el articulo 9 de la Directiva de 2019 también se refiere a dos tipo-
logias nuevas de dispositivos practicos. De un lado, las herramientas o «dispositivos
précticos que faciliten la conservacién de los documentos disponibles para su reutili-
zacién», es decir, archivos de documentos especialmente disefiados para la reutilizacién
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de la informacién en base a los metadatos* que la versién actual del articulo 4.5 de
la LRI también ha querido recoger de alguna manera. Y, de otro, los denominados
«conjuntos de datos» que deberian entenderse como los datos desagregados de los
documentos a los que se aplica la Directiva, «asi como con datos que obren en poder
de las instituciones de la Unién, en formatos que sean accesibles, faciles de localizar y
reutilizables por medios electrénicos», de forma que aqui la informacién ya no se con-
tendria como tal en listados o catilogos de documentos sino en «conjuntos de datos»,
tratdndose de una informacién, los datos, que se desagrega de los documentos en si.

Adicionalmente a la normativa ya analizada, resulta interesante también hacer
mencién a la propuesta de la UE de regulacién a través de Reglamento de la deno-
minada Data Governance Act,y en concreto y especialmente a sus articulos 9 a 11. El
articulo 9 de la propuesta de Reglamento se refiere a los «proveedores de servicios de
intercambio de datos» que son los que realizan los «servicios de intermediacién». Aun-
que este precepto no se refiere ni directa ni indirectamente a los dispositivos précticos,
es evidente que los proveedores de servicios tendrdn que utilizar dispositivos practicos
en el desarrollo de sus actividades. Por hacer un paralelismo con otro Reglamento de
la UE, en este caso el Reglamento 910/2014, relativo a la identificacién electrénica y
los servicios de confianza para las transacciones electrénicas en el mercado interior, la
propuesta de Reglamento de Data Governance Act regula los proveedores de servicios de
intercambio de datos, la notificacion de sus actividades (articulo 10) y las condiciones
para la prestacién de servicios de intercambio de datos (articulo 11), pero no regula los
instrumentos tecnoldgicos para el desarrollo o realizacién de tales servicios, mientras
que en el caso del Reglamento 910/2014, 1a norma no solo regula todas las cuestiones
relativas a los denominados prestadores de servicios sino que también se centra en
regular detalladamente los diferentes instrumentos y herramientas de identificacién
y firma electrénicas. De forma que a no ser que se enmiende la propuesta normativa
de la UE en esta materia, parece que la regulacién de los dispositivos pricticos no
serd objeto de andlisis en esta norma y en definitiva se mantendrd la laguna existente
en torno a ellos.

En suma, y en base a lo analizado en este trabajo, podemos definir los dispositi-
vos précticos como sistemas, portales web, plataformas de intercambio, herramientas,
programas o aplicaciones informadticas disefiados de conformidad a los estdndares de
interoperabilidad (técnicos, semdnticos u organizativos) destinados a la reutilizacién
de informacién, documentos y datos, para ser utilizados preferentemente en linea y

*  Como también ha puesto de relieve VALERO TORRIjOS, ]., en su trabajo «Proteccién de datos de

cardcter personal, datos abiertos y reutilizacién de la informacién del sector pablico», en MarTIN DELGADO,
L, (Dir.), El procedimiento administrativo y el régimen juridico de la Administracion Piblica desde la perspectiva
de la innovacion tecnologica, Tustel — IVAP, Madrid, 2020, paginas 440.
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permitiendo también el tratamiento automatizado o por mdquina de la informacién
del sector publico.

Una vez determinado este concepto general de dispositivos practicos, podemos
precisar sus principales clases de conformidad a lo ya analizado en este apartado:

— Listados o catilogos de documentos de acceso preferente en linea.

— Portales web de reutilizacion de informacién, datos y documentos con sistemas
o motores de busqueda.

— Gestores documentales o sistemas de gestién documental especificamente
disefiados para la reutilizacién.

— Herramientas informdticas, programas o aplicaciones (por ejemplo, las API)
disefiadas para su utilizacién como instrumentos de reutilizacién de infor-
macién, datos y documentos.

— Archivos de documentos especialmente disefiados para la reutilizacién de la
informacién en base a los metadatos.

— Conjuntos de datos organizados y disefiados para ser accesibles, ficiles de
localizar y reutilizables por medios electrénicos.

— Plataformas o bases de datos que permitan el intercambio o la explotacién
conjunta de los datos, asi como el establecimiento de una infraestructura
especifica para la interconexién de los titulares de los datos y los usuarios de
los mismos.

III. FACTORES DE DISENO DE LOS DISPOSITIVOS PRACTICOS PARA LA REUTILIZACION
DE DATOS. EN ESPECIAL, LA INTEROPERABILIDAD

Los articulos 4 y 5 de la Ley 37/2007 se ocupan de regular el régimen admi-
nistrativo de la reutilizacién, de un lado, y, de otro, los formatos disponibles para la
reutilizacién. Estos dos preceptos contienen obligaciones que afectan directamente
al disefio de los denominados dispositivos pricticos en la medida que determinan
los formatos y condiciones en los que se debe realizar la reutilizacién. Especialmente
interesante resulta lo establecido en el articulo 5 de la LRI, que ha sido objeto de
una reforma particularmente intensa en la transposicién de la DRISP operada por el
Real Decreto — Ley 24/2021. En concreto, el articulo 5.3 de la versién actualmente
vigente de la LRI viene a establecer que los documentos a reutilizar deberdn encon-
trarse disponibles «en cualquier formato o lengua preexistente» y, «siempre que ello
sea posible y apropiado», «en formato abierto, accesible, legible por mdquina» gracias
a su tratamiento en base a los «metadatos, con los niveles mas elevados de precisién
y desagregacion, ficiles de localizar y reutilizables», y especificindose que «tanto el
formato como los metadatos, en la medida de lo posible, deben cumplir estindares y
normas formales abiertas».
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Mas alla de estas precisiones, con clara referencia al cumplimiento de las exigen-
cias en materia de interoperabilidad y sus normas técnicas en materia de documentos,
copias, reutilizacién de la informacién, etc., el propio articulo 5 en su apartado 7
determinard que las herramientas y sistemas para la reutilizacién, es decir, los dis-
positivos pricticos, deberdn disefiarse cumpliendo con las «<normas reguladoras de la
Administracién electronica, la interoperabilidad y los datos abiertos». Con esta base,
vamos a analizar a continuacion las interrelaciones que deben existir entre la regulacién
actual europea y espafiola en materia de reutilizacién y la normativa de Administracién
electrénica (Leyes 39 y 40 de 2015), de interoperabilidad, de seguridad, de proteccién
de datos de caricter personal y de accesibilidad y usabilidad.

1. Su naturaleza como portales, webs, sedes electrénicas, gestores documenta-
les, bases de datos o archivos

De conformidad a lo ya enunciado respecto al concepto de dispositivos pricticos,
los mismos pueden englobar una pluralidad de instrumentos que van desde portales,
webs y sedes electrdnicas, hasta bases de datos, gestores documentales, programas o
archivos. Desde esta perspectiva de la heterogeneidad de su naturaleza, el disefio de
los dispositivos pricticos en Espafia tanto desde el punto de vista normativo como
desde el punto de vista material, deberia cumplir escrupulosamente con la legislacién
y normativa reglamentaria que regula las herramientas del modelo de Administracién
electrénica. La normativa espafiola que ha operado la transposicién de la Directiva
1024/2019 en la LRI, deberia haber establecido en cuanto a la regulacién de los
dispositivos précticos las necesarias remisiones a la normativa de Administracién
electrénica, en funcién de la tipologia concreta de dispositivo, de forma que se cum-
plan las previsiones de caricter general que se establecen en la LPACAP, la LRJSP, su
reglamento de desarrollo aprobado por el Real Decreto 203/2021, y los reglamentos
que regulan los Esquemas Nacionales de Interoperabilidad y de Seguridad aprobados
por los Reales Decretos 3 y 4 de 2010, asi como también las normas técnicas que los
desarrollan. Nada de esto se ha realizado y se trata de una cuestién que deberia ser
objeto de incorporacién en la legislacién en el futuro.

En la transposicién de la DRISP al ordenamiento juridico espanol se deberia
haber prestado una especial importancia a la definicién del concepto y naturaleza
juridica de los dispositivos pricticos, pero sin duda también, a la determinacién de
las obligaciones legales y normativas que los mismos deben cumplir en funcién de su
tipologia, lo que reviste especial interés en materia de interoperabilidad, como prin-
cipio esencial para posibilitar que los dispositivos pricticos puedan hablar entre si y
trabajar conjuntamente. Dado que la reforma de la LRI operada por el Real Decreto
— Ley 24/2021 para transponer la DRISP al ordenamiento juridico espafiol no ha
establecido esta necesaria regulacién, solo queda esperar a una futura incorporacién
de estas cuestiones esenciales en el futuro.
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2. Obligaciones en materia de interoperabilidad y definicién de metadatos. La
NTI de reutilizacién de recursos de informacion

a) Laimportancia de la interoperabilidad

En la regulacién de los dispositivos pricticos la interoperabilidad debe cum-
plir un papel fundamental. La interoperabilidad, como nuevo principio del modelo
de e-Administracion, tiene un valor estructural y asi lo ha puesto de manifiesto el
Reglamento de actuacién y funcionamiento del sector piblico por medios electré-
nicos, aprobado por el Real Decreto 203/2021°, dado que sin interoperabilidad difi-
cilmente se producirdn intercambios, interconexiones o tratamientos automatizados
que impliquen conectividad entre diferentes equipos, plataformas y sistemas. Segin
el articulo 2.d) del Reglamento, este principio debe ser «entendido como la capacidad
de los sistemas de informacién y, por ende, de los procedimientos a los que éstos dan
soporte, de compartir datos y posibilitar el intercambio de informacién entre ellos».
Como se puede observar, en la propia definicién de este principio se hace referencia
a su importancia capital para «compartir datos y posibilitar el intercambio de infor-
macién entre ellos», lo que sin duda es la base de la regulacién de los datos abiertos
y de la reutilizacién de la informacién del sector pablico. Por todas estas razones, la
versién actual de la LRI tras la transposicién de la DRISP deberia haber asegurado
el cumplimiento de las obligaciones en materia de interoperabilidad, como elemento
angular para que los dispositivos practicos puedan cumplir con su cometido y permitir
la efectiva utilizacién de datos y su reutilizacién. Algo se ha establecido al respecto
en algunos articulos de la LRI tras su reforma de noviembre de 2021 pero con una
escasa relevancia, por lo que deberia ser objeto de una mejora sustancial en el futuro.

b) LaNTI de reutilizacién de recursos de informacion

La interoperabilidad como factor clave de la reutilizacién de datos e informacién
del sector publico no es una novedad que aparece en nuestro panorama normativo con
la DRISP. En Espafa, y sobre la base de la LRI de 2007 (y con apoyo en el RDRI de
2011 que modificé el Real Decreto 4/2010 por el que se aprueba el Esquema Nacional
de Interoperabilidad para afiadir las cuestiones relativas a reutilizacién), se dict6 la
Resolucién de 19 de febrero de 2013, de la Secretaria de Estado de Administraciones
Publicas, por la que se aprueba la Norma Técnica de Interoperabilidad de Reutili-

> A mayor precisién sobre esta cuestion véase mi trabajo «La plena eficacia de la e-Administracién.

Comentario y notas fundamentales del Real Decreto 203/2021, por el que se aprueba el Reglamento de
actuacién y funcionamiento del sector publico por medios electrénicos», en Revista de Derecho Digital e
Innovacion, Numero 8, 2021, pagina 6, al sefialar expresamente que: la letra d) del articulo 2 del Regla-
mento ha venido a consagrar normativamente un principio que en la prictica era estructural del modelo
de e-Administracién, como es el principio de interoperabilidad».
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zacién de recursos de la informacién, que define los estindares y los metadatos para
hacer posible la reutilizacién de datos e informacién del sector publico. Se trata de
una norma técnica que segin su predmbulo «establece condiciones comunes sobre
seleccion, identificacion, descripcién, formato, condiciones de uso y puesta a dispo-
sicién de los documentos y recursos de informacién elaborados o custodiados por el
sector publico, relativos a numerosos dmbitos de interés como la informacién social,
econdémica, juridica, turistica, sobre empresas, educacién, etc., cumpliendo plenamente
con lo establecido en la citada Ley 37/2007, de 16 de noviembre». Ademads, se precisa
que «estas condiciones tienen el objetivo de facilitar y garantizar el proceso de reu-
tilizacién de la informacién de caricter pablico procedente de las Administraciones
publicas, asegurando la persistencia de la informacién, el uso de formatos asi como los
términos y condiciones de uso adecuados». En definitiva, la N'TT establece las pautas
o estindares para que los sistemas, entendiendo como ellos también a los dispositivos
précticos, puedan emplearse adecuadamente para la reutilizacién de documentos y
recursos de informacién elaborados o custodiados por el sector publico.

Segun el apartado II de la N'TT, la norma «serd de aplicacién para la puesta a
disposicién, para su reutilizacién, de recursos de informacién de caricter publico
por parte de cualquier 6rgano de la Administracién publica o Entidad de Derecho
Publico vinculada o dependiente de aquella en el 4mbito establecido en el articulo 3
del Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de
Interoperabilidad en el dmbito de la Administracién Electrénica», que por cierto, a su
vez remitia al articulo 2 de la ya derogada Ley 11/2007, y que suponia su aplicacién
con caricter basico a todas las «Administraciones Publicas, entendiendo por tales la
Administracién General del Estado, las Administraciones de las Comunidades Auté-
nomas y las Entidades que integran la Administracién Local, asi como las entidades
de derecho publico vinculadas o dependientes de las mismas».

En cuanto a los contenidos de la N'TT, su contenido se centra especialmente en
la regulacion de los «identificadores de recursos uniformes» (URI) que se definen en
el Anexo I de la norma como «cadena alfanumérica compacta que identifica recursos
—fisicos o abstractos— en la web de forma univoca», y en la determinacién y regu-
lacién de los metadatos de los documentos y de los catdlogos de datos. De hecho, los
anexos de la NTT, donde se contiene realmente el grueso de la regulacién, se centran
en: esquema de URI (Anexo II),los metadatos de documentos y recursos de informa-
cién del catilogo (Anexos III,IV y V), y el establecimiento de un modelo de plantilla
RDF de definicién de catilogos y registros (Anexo VI). La mision de estos anexos es
la determinacién de estindares que permitan la reutilizacién de datos y documentos
del sector publico, fijando criterios y pautas comunes que permitan que los distintos
sistemas, programas y plataformas se entiendan en esta tarea, llegindose a determinar
incluso el modelo de plantilla «para la descripcién en RDF de un catdlogo de datos,
registros, conjuntos de datos y distribuciones asociadas» (Anexo VI). Todos estos
condicionantes técnicos son esenciales para que puedan abrirse los datos y reutilizarse
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la informacién del sector publico, ya que sin interoperabilidad, dificilmente se podra
cumplir con los objetivos y propésitos de la normativa comunitaria y nacional en esta
materia.

Por todas estas razones, en transposicién de la DRISP en la LRI operada por el
Real Decreto — Ley 24/2021 se deberia haber regulado intensamente la obligatoriedad
de las cuestiones reguladas en la N'TT de reutilizacién de recursos de informacién con
mayor preocupacion, estableciendo que las mismas deberan aplicarse obligatoriamente
en el disefio de los dispositivos pricticos, ya que actualmente se corre el riesgo de estar
incumpliendo la normativa de interoperabilidad de cardcter bédsico y ademads se estd
dificultando mucho desde el punto de vista técnico y de funcionamiento (por no decir
que serd practicamente imposible de alcanzar) conseguir reutilizar documentos, datos e
informacién del sector publico. La legislacién espafiola de datos abiertos y reutilizacién
no puede permanecer ajena a estas necesidades que tienen una gran trascendencia
préctica y operativa en el funcionamiento de los sistemas o dispositivos destinados a
facilitar la reutilizacién de la informacién del sector publico.

3. Obligaciones en materia de seguridad y de proteccién de datos de caracter
personal

Los dispositivos practicos también deberdan cumplir en su disefio y funcionamiento
con las obligaciones que para los sistemas, plataformas y programas ha determinado la
normativa de seguridad, de un lado, y de proteccién de datos de caricter personal, de
otro. Otro de los pilares del modelo de e-Administracién que impregna necesariamente
la regulacién de los dispositivos pricticos son las obligaciones establecidas en el Real
Decreto 3/2010 por el que se regula el Esquema Nacional de Seguridad (ENS). La
doctrina ha puesto de manifiesto la importancia y necesidad del cumplimiento de estas
normas que definen el minimo comuin denominador de dispositivos y programas que
vayan a ser utilizados por las Administraciones publicas®, tanto si se han desarrollado
por medios propios como si han sido objeto de adquisicién tras un procedimiento
de licitacién publica (exactamente igual que en materia de interoperabilidad). Asi, la
regulacién legal de los dispositivos pricticos deberd poner de manifiesto la exigencia
del cumplimiento de estas obligaciones normativas.

De otro lado, la normativa europea y espafiola de proteccién de datos de cardcter
personal han puesto de manifiesto una serie de principios y parimetros de funciona-
miento de las bases de datos que afectan centralmente a la regulacién de los dispositivos

¢ En particular, véase el trabajo de FoNDEVILA ANTOLIN, J., «Seguridad en la utilizacién de medios

electrénicos: el Esquema Nacional de Seguridad», en Gamero Casapo, E., (Dir.), Tratado de Procedimiento
Administrativo Comain y Régimen Juridico Bdsico del sector piiblico, Tomo 1, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017.
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précticos y de la reutilizacién de la informacién del sector publico’, siendo la base
de un adecuado tratamiento automatizado de datos con cumplimiento del derecho
a la proteccién de datos. Nos referimos aqui a la necesidad de que los dispositivos
practicos cumplan con los parimetros de esta normativa, pero muy especialmente que
en su disefio se garanticen dos cuestiones bésicas que habilita el Reglamento General
de Proteccién de Datos de la UE (RGPD) de 2016 y la Ley Organica de Proteccién
de Datos y Garantia de Derechos Digitales de 2018: (1) el denominado principio de
minimizacién de datos (articulo 5.1.c del RGPD), y (2) la «proteccién de datos desde
el disefio y por defecto» que se desarrolla en el articulo 25 del RGPD. Si las bases de
datos de las Administraciones publicas cumpliesen con estos pardmetros, y con ello
garantizaran el principio de acceso al dato minimo necesario para la tramitacién de
los procedimientos administrativos®, también podrian cumplir de una mejor manera
con la apertura de datos y posibilitar la reutilizacién de datos e informacién del sector
publico sin afectar a la proteccién de datos. Asimismo, los dispositivos préicticos deben
cumplir también con la garantia de estos principios, de forma que se posibilite una
reutilizacién adecuada de los datos, documentos e informacién del sector publico, ya
que toda la informacién disponible podria ponerse a disposicién de los ciudadanos
y los agentes reutilizadores una vez minimizado y/o neutralizado el impacto que tal
apertura pudiera ocasionar en el derecho a la proteccién de datos de caricter personal.
Se trata en definitiva de una necesidad manifiesta, que sorprende que no se haya tenido
en consideracién en la transposicién del DRISP a nuestro ordenamiento juridico
mediante el Real Decreto — Ley 24/2021 que ha reformado la LRI, y que es cuestién
de tiempo que el ordenamiento juridico deba conocer y exigir su cumplimiento.

4. Obligaciones en materia de accesibilidad y usabilidad

En la regulacién legal sobre el disefio de los dispositivos practicos, si estos hubiesen
sido objeto de transposicién a nuestra LRI como era preceptivo, también deberian
haberse tenido en cuenta necesariamente las obligaciones que la normativa actual, tanto
legal como reglamentaria, ha establecido respecto a los principios de accesibilidad y
usabilidad. A pesar de las obligaciones determinadas en la legislacién, tanto por la

7 VaLEro Torrijos, J., «Proteccién de datos de cardcter personal, datos abiertos y reutilizacion de

la informacién del sector publico», op. cit., paginas 417 y siguientes.

& A mayor abundamiento sobre estos principios, véase MarTINEZ GUTIERREZ, R., «Relaciones
interadministrativas por medios electrénicos. Interoperabilidad», en Gamero Casapo, E., (Dir.), Tratado de
Procedimiento Administrativo Comiin y Régimen Juridico Bdsico del Sector Piiblico, Tomo II, Tirant Lo Blanch,
Valencia, 2017, pdginas 2891 y siguientes, e, «Interoperabilidad= transparencia + proteccién de datos», en
la web del Observatorio de Transformacién Digital del Sector Publico, 2021, disponible en: https://www.
uv.es/catedra-pagoda/es/novedades-1286053802801/Novetat.html?id=1286182132547. Fecha de consulta:
19.06.2021.
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legislacion especifica como la Ley General de derechos de las personas con discapa-
cidad y de su inclusién social, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29
de noviembre, como en la legislacién de e-Administracién (LPACAP y LRJSP), y
también en la normativa reglamentaria de aplicacién especifica’ como general®, las
Administraciones publicas no hemos estado a la altura de lo regulado en esta direccién,
y se producen incumplimientos constantes de la normativa.

La transposicién de la DRISP a nuestro ordenamiento de noviembre de 2021
tampoco va a ser la solucién a esta problemitica. Por ello es necesario que cuando la
normativa legal espafiola cumpla con su obligacién de transponer el articulo 9 de la
Directiva establezca de manera decidida las obligaciones precisas para que los dispo-
sitivos practicos cumplan con los principios de accesibilidad y usabilidad. Reciente-
mente, el Real Decreto 203/2021 en su articulo 2, letras b) y ¢), se ha referido a los
principios de accesibilidad y de usabilidad o facilidad de uso, que se insertan dentro
del mismo principio general de acceso al modelo de e-Administracién'’. De un lado,
«el principio de accesibilidad, entendido como el conjunto de principios y técnicas
que se deben respetar al disefiar, construir, mantener y actualizar los servicios electré-
nicos para garantizar la igualdad y la no discriminacién en el acceso de las personas
usuarias, en particular de las personas con discapacidad y de las personas mayores».
Y, de otro lado, y en intima conexién «el principio de facilidad de uso, que determina
que el disefio de los servicios electrénicos esté centrado en las personas usuarias, de
forma que se minimice el grado de conocimiento necesario para el uso del servicio»'.

La LRI en su versién anterior a la reforma de noviembre de 2021 ya determi-
naba en su articulo 5, relativo a los formatos disponibles para la reutilizacién, en su
apartado 5 que «con arreglo a lo establecido en el texto refundido de la Ley General
de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusién social, aprobado por
el Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, los medios electrénicos de
puesta a disposicién de los documentos a que se refiere el apartado 1 de este articulo
serdn accesibles a las personas con discapacidad, de acuerdo con las normas técnicas
existentes en la materia». Afiadiendo ademds que «las Administraciones y organismos
del sector publico adoptardn, en lo posible, las medidas adecuadas para facilitar que
aquellos documentos destinados a personas con discapacidad estén disponibles en

9

El Real Decreto 1494/2007, de 12 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento sobre las
condiciones bdsicas para el acceso de las personas con discapacidad a las tecnologias, productos y servicios
relacionados con la sociedad de la informacién y medios de comunicacién social.

10" El Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de actuacién y
funcionamiento del sector publico por medios electrénicos y el Real Decreto 1112/2018, de 7 de septiembre,
sobre accesibilidad de los sitios web y aplicaciones para dispositivos méviles del sector publico.

1 Martinez GUTIERREZ, R., El procedimiento electronico en las Administraciones Locales. Aspectos
metodolggicos y normativos del proceso de implantacion, Ed. CEMCI, Granada, 2018, paginas 64 y siguientes.

2 MartiNez GUTIERREZ, R., «La plena eficacia de la e-Administracion...», op. cit., piginas 5 y 6.
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formatos que tengan en cuenta las posibilidades de reutilizacién por parte de dichas
personas», aunque también exime de esta obligacién «en los supuestos en los que dicha
adecuacién no constituya un ajuste razonable, entendiéndose por tal lo dispuesto en
el articulo 7 del texto refundido de la Ley General de derechos de las personas con
discapacidad y de su inclusién social». Esta regulacién se ha mantenido practicamente
en los mismos términos salvo que ahora se encuentra regulada en el apartado 7 del
articulo 5 de la LRI en su versién vigente actual.

La DRISP también se refiere a esta cuestion importante y estructural, aunque ello
no ha sido objeto de una adecuada transposicién en la versién actual de la LRI tras la
reforma en ella operada por el Real Decreto — Ley 24/2021. Concretamente la Direc-
tiva en su Considerando 33 determina que «siempre que sea posible y adecuado, los
organismos del sector piblico deben tener en cuenta las posibilidades de reutilizacién
de los documentos por personas con discapacidad y a ellas destinados ofreciendo la
informacién en formatos accesibles de conformidad con los requisitos de la Directiva
(UE) 2016/2102 del Parlamento Europeo y del Consejo» sobre la accesibilidad de los
sitios web y aplicaciones para dispositivos méviles de los organismos del sector publico.
Como puede comprobarse, los sistemas, plataformas y programas para la reutilizacién
de datos y documentos deberdn cumplir con estos principios (y con su regulacién
comunitaria y espafiola), y por tanto los articulos que en el futuro se incorporen en la
regulacion legal para regular los dispositivos practicos deberdn garantizar que en su
disefio y funcionamiento se cumple con la normativa de accesibilidad y usabilidad en
materia de reutilizacién.

IV. Los DISPOSITIVOS PRACTICOS COMO BASE PARA LAS TECNOLOGIAS DE AUTO-
MATIZACION E INTELIGENCIA ARTIFICIAL. EL IMPERDONABLE OLVIDO DE SU
TRANSPOSICION

La base de la inteligencia artificial es la previa existencia de un adecuado trata-
miento de datos y reutilizacién de la informacién del sector publico. Se trata de una
cuestién innegable ya desde el desarrollo de los denominados sistemas expertos®, y
entre las bases y fundamentos necesarios para articular la IA se encuentra el big data o
macrodatos'®, y también, como ya hemos apuntado, el cumplimiento de obligaciones

3 Ropricuez Rojas, L. A., Cueva LoveLLE, J. M., Tarazona, G. M., «<Open Data as a key factor

for developing expert systems: a perspective from Spainy, en International Journal of Artificial Intelligence
and Interactive Multimedia, Vol. 2, N.° 2,2013, paginas 51 y siguientes.

1 Segun la «Resolucién de 14 de marzo de 2017, sobre las implicaciones de los macrodatos en los
derechos fundamentales: privacidad, proteccién de datos, no discriminacién, seguridad y aplicacién de la
ley» , «el concepto de macrodato se refiere a la recopilacién, andlisis y acumulacién constante de grandes
cantidades de datos, incluidos datos personales, procedentes de diferentes fuentes y objeto de un tratamiento

automatizado mediante algoritmos informadticos y avanzadas técnicas de tratamiento de datos, utilizando
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normativas basadas en principios como la interoperabilidad y la seguridad necesaria
de las aplicaciones o sistemas. Tanto es asi que se ha sostenido con rigor que los datos
abiertos y la reutilizacién de la informacién del sector publico deben considerarse como
servicio publico en términos estrictos y con las obligaciones que de ello se deriva®.
En este sentido, la normativa europea sobre datos abiertos y reutilizacién de la infor-
macién del sector publico debe ser considerada como los cimientos de la IA aplicada
en nuestras Administraciones publicas.

Esta realidad también ha sido interiorizada en la DRISP ya que en su Conside-
rando 10 ha venido a sefialar que «desde la adopcién del primer conjunto de normas
sobre reutilizacién de la informacién del sector publico, el volumen de datos, incluidos
los publicos, ha aumentado exponencialmente en todo el mundo, al tiempo que se
estdn generando y recopilando nuevos tipos de datos». Aniadiendo que sobre esta base
y «paralelamente, se estd produciendo una constante evolucién de las tecnologias para
el andlisis, la explotacién y el tratamiento de datos, como el aprendizaje automdtico,
la inteligencia artificial y el internet de las cosas» permitiendo «la creacién de nuevos
servicios y aplicaciones basados en el uso, la agregacién o la combinacién de datos». Por
todas estas razones,la UE consideré importante la adaptacién de la normativa de datos
abiertos y reutilizacién de la informacién del sector publico y en el Considerando 10
del DRISP se pone de manifiesto esta necesidad sefialando que «las normas originales
de 2003,y modificadas en 2013 estdn desfasadas con respecto a estos rapidos cambios
y, como consecuencia de ello, pueden perderse las oportunidades econémicas y sociales
que ofrece la reutilizacién de los datos piblicos», de forma que resultaba necesaria una
actualizacién normativa en la UE como la realizada mediante la DRISP. Ciertamente
es una pena que por el momento el legislador espafiol ha obviado centrar la reformay
transposicién de la Directiva a la versién actual de la LRI en esta direccion.

Ahora bien, teniendo en cuenta este contexto comunitario, los dispositivos prac-
ticos se presentan como las herramientas en base a las cuales se podrd proceder a la
obtencién de datos estructurados y con ello a la reutilizacién de la informacién del
sector publico, siendo instrumentos imprescindibles para el desarrollo de técnicas de
inteligencia artificial. En mi opinién, y quizd por esta razén, la legislacién espafiola
tendria que aprovechar lo establecido en el DRISP para regular las técnicas de inteli-
gencia artificial en una primera legislacién sobre esta materia basada en la normativa
de datos abiertos y reutilizacién de la informacién del sector publico. Como hemos

tanto datos almacenados como datos transmitidos en flujo continuo, con el fin de generar correlaciones,
tendencias y patrones (analitica de macrodatos)». A mayor abundamiento véase, Corino Hueso, L., «Ries-
gos e impactos del Big Data, la Inteligencia Artificial y la Robética. Enfoques, modelos y principios de la
respuesta del Derecho», en Revista General de Derecho Administrativo, Nam. 50, 2019, pagina 6.

5 GueLiemi, G. J., «Open Data y servicio publico. Los datos abiertos son un servicio publico», en
Revista General de Derecho Administrativo, Num. 41, 2016.
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podido comprobar, se trata de dos 4mbitos intimamente relacionados, y debemos
ser conscientes de que la IA dificilmente podré evolucionar sin un adecuado marco
legal que garantice la apertura de datos y documentos del sector publico y su reutili-
zacion en condiciones éptimas de interoperabilidad. Por esta razén, la transposicién
de la DRISP operada en noviembre de 2021 con la reforma de la LRI ha resultado
insuficiente, y previsiblemente se deberia optar en el futuro por una regulacién legal
conjunta en Espafia de la normativa de reutilizacién de datos y documentos y las
técnicas de inteligencia artificial, siendo la piedra angular tecnoldgica del sistema las
herramientas o instrumentos denominados por la DRISP como dispositivos practi-
cos, que ya deberian disponer de una completa regulacién en nuestro ordenamiento
juridico acorde a su importancia practica para el correcto desarrollo de estos ambitos,
siendo imperdonable el olvido de la transposicién del articulo 9 de la Directiva en la
reforma que ya se ha realizado de nuestra LRI.

V. PROPUESTAS PENDIENTES PARA LA NECESARIA Y FUTURA TRANSPOSICION DE LOS
DISPOSITIVOS PRACTICOS AL ORDENAMIENTO ESPANOL

En el presente Epigrafe vamos a proceder a sintetizar las principales cuestiones
relativas a la transposicién del articulo 9 de la DRISP al ordenamiento juridico espa-
fiol relativas a la regulacién legal de los dispositivos practicos que por el momento
ha quedado pendiente en la versién actual de la LRI tras la reforma de noviembre de
2021. Teniendo en cuenta la importancia que el legislador comunitario ha dado a estos
instrumentos a los que se refiere el articulo 1 de la Directiva, que regula el «objeto y
ambito de aplicacién», y que determina como el objeto fundamental de la regulacién
de los datos abiertos y la reutilizacién de informacién y documentos del sector publico
que «con el fin de fomentar el uso de datos abiertos y estimular la innovacién de los
productos y servicios, la presente Directiva establece un conjunto de normas mini-
mas que regula la reutilizacién y los dispositivos pricticos», la legislacién espafiola no
deberia mantener la situacién actual y tendria que proceder de inmediato a regular en
nuestro ordenamiento legal el articulo 9 de la DRISP. Los dispositivos practicos deben
entenderse como uno de los elementos centrales de la regulacién europea y por tanto,
la regulacién legal en Espafia deberia otorgar a los mismos la importancia estructural
que merecen. Con el objetivo de contribuir a una futura, necesaria y adecuada transpo-
sicién del articulo 9 de la Directiva que por el momento ha quedado pendiente, vamos
a proceder a establecer una serie de propuestas para la correcta transposicién de los
dispositivos practicos como instrumentos o herramientas bésicas para la reutilizacién.

1. Definiry precisar los dispositivos practicos, sus caracteristicas y sus tipologias

La transposicién del articulo 9 de la DRISP tendra que partir de la premisa de
determinar una definicién legal de qué se entiende por dispositivos practicos, asi como
sus caracteristicas y tipologias. Es importante que la normativa legal fije con claridad
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el concepto de dispositivos practicos, sus caracteristicas e incluso la naturaleza juridica
de los mismos. Dificilmente se podra proceder a realizar una regulacién exhaustiva de
algo que no se ha definido minuciosamente. En el presente trabajo se ha procedido a
realizar una propuesta de definicién'®, determinando también las principales clases o
categorias de instrumentos tecnoldgicos que a nuestro juicio deben incluirse dentro
de esta categoria legal. En cuanto a la propuesta de definicién legal, las caracteristicas
y tipologias de los dispositivos pricticos me remito a lo ya establecido en el apartado
IT de este Capitulo.

2. Establecer mecanismos legales para garantizar el camplimiento de las obli-
gaciones por los dispositivos practicos (en materia de sedes, gestores docu-
mentales, bases de datos, programas, archivo, interoperabilidad, seguridad,
proteccién de datos, accesibilidad y usabilidad)

En el Epigrafe III del presente trabajo nos hemos referido a los factores materia-
les y legales que deben incidir en la regulacién y funcionamiento de los dispositivos
practicos. Es evidente que la futura y necesaria transposicién del articulo 9 de la
DRISP deberi conocer la regulacién actualmente existente en materia de los princi-
pales instrumentos en los que se materializan los dispositivos précticos (portales web,
sedes, bases de datos, gestores documentales, programas, etc.)", asi como también
se debera prestar una especial atencién a los principios ya regulados ampliamente
en nuestro ordenamiento en materia de interoperabilidad, seguridad, accesibilidad y
usabilidad, y proteccién de datos. En definitiva, cuando vaya a solventarse el olvido
actual y a transponerse el articulo 9 de la DRISP al ordenamiento legal espaiiol se
deberdn realizar los necesarios reenvios a la normativa reguladora de los instrumentos
y principios que se insertan en el nicleo esencial del concepto de dispositivos practicos.
Especial interés revestirdn las cuestiones relativas a la interoperabilidad, que tal y como
hemos podido comprobar cuentan con una regulacién detallada y una norma técnica
de interoperabilidad que resultard fundamental para estandarizar estos dispositivos y
permitir asi una plena apertura de datos y su reutilizacién.

6 Entendiendo como tales los «sistemas, portales web, plataformas de intercambio, herramientas,
programas o aplicaciones informiticas disefiados de conformidad a los estindares de interoperabilidad
(técnicos, semdnticos u organizativos) destinados a la reutilizacién de informacién, documentos y datos,
para ser utilizados preferentemente en linea y permitiendo también el tratamiento automatizado o por
maquina de la informacién del sector publico».

17 Al respecto del cumplimiento de estas obligaciones legales me remito a mi trabajo: «El régimen
juridico de la Administracién digital: aspectos procedimentales», en MarRTIN DELGADO, 1., (Dir.), E/ proce-
dimiento administrativo y el régimen juridico de la Administracion Piblica desde la perspectiva de la innovacion

tecnoldgica, Tustel — IVAP, Madrid, 2020, pdgs. 143 y siguientes.
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3. Determinar una regulacién para el disefio por la Administracién General del
Estado de dispositivos pricticos y su cesién mediante transferencia de tecno-
logia a otras Administraciones publicas

Dado que la regulacién de los dispositivos pricticos y su propio concepto y funcio-
namiento son ajenos por el momento a nuestras Administraciones publicas, quiza seria
una cuestion interesante establecer en su regulacién en el ordenamiento juridico espa-
fiol el fomento del desarrollo de dispositivos préicticos por la Administracién General
del Estado y su transferencia a otras Administraciones en base a las posibilidades
legales que habilita la LRJSP. Los articulos 157 y 158 de la LRJSP establecen el marco
legal de la reutilizacién y transferencia de tecnologia entre Administraciones®, que
ha sido profundamente desarrollado por Reglamento de actuacién y funcionamiento
del sector publico por medios electrénicos aprobado por el Real Decreto 203/2021
para fomentar la transferencia de tecnologia y la adhesién por el resto de AAPP a las
plataformas de la Administracién General del Estado®.

Partiendo de esta posibilidad legal, la futura transposicién del articulo 9 de la
DRISP a Espaifia podria determinar obligaciones de disefio de dispositivos practicos
para la reutilizacién de datos y documentos del sector piblico fijando la posibilidad
de que dichos instrumentos puedan ser objeto de cesién y transferencia de tecnologia
hacia el resto de Administraciones publicas. Con esta regulacién se fomentaria a buen
seguro el cumplimiento de las obligaciones en materia de datos abiertos y reutiliza-
cién de la informacién del sector publico por el resto de Administraciones en base al
impulso que en esta materia podria dar la AGE.

4. Precisar las garantias para el correcto desarrollo en base a ellos de técnicas de
automatizacion e inteligencia artificial

Como ya hemos advertido en el presente trabajo, los datos abiertos y su reutiliza-
cién estdn en los cimientos de las tecnologias de tratamiento automatizado de datos e
inteligencia artificial. Hemos dado buena cuenta de ello en el Epigrafe IV, y dado que
los dispositivos practicos son los elementos tecnolégicos que pueden servir de base
para estas tecnologias, su regulacién legal en Espafia deberia centrarse también en
esta realidad. La transposicién de la DRISP al ordenamiento espafiol se ha efectuado
por el Real Decreto — Ley 24/2021 como un parche sin la necesaria profundidad, y

8 A mayor precisién sobre el examen legal de estos preceptos y sus principales problemas, me

remito a Diez SANcHEZ,]. .,y MarTiNEZ GUTIERREZ, R., «La reutilizacién y transferencia de tecnologia
para su utilizacién conjunta entre AAPP, organismos y entidades del sector publico tras la STJUE ISE/
Colonia. Propuestas para completar una regulacién insuficiente», en Revista Aranzadi de Derecho y Nuevas
Tecnologias, Numero 56, 2021.

¥ A mayor precisién sobre estas cuestiones en el reglamento me remito a mi trabajo: «La plena
eficacia de la e-Administracion...», op. cit.
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se ha perdido la oportunidad para establecer en la nueva regulacién espafiola que ha
transpuesto la Directiva una incipiente regulacion de la inteligencia artificial en nues-
tro ordenamiento juridico a nivel legal de la mano de una adecuada regulacién de los
dispositivos practicos, dado que es innegable la conexién existente entre datos abiertos,
reutilizacién de la informacién, tratamiento automatizado e inteligencia artificial.
Por ello, serd necesario que en el futuro se transponga el articulo 9 de la DRISP al
ordenamiento legal espafiol. Y en ese momento, la legislacion espaiiola deberia ir mds
alla de la incorporacién y desarrollo en nuestro pais de las obligaciones comunitarias y
establecer también la primera regulacién legal en Espana del tratamiento automatizado
de datos e inteligencia artificial. Sin duda esta nueva ley que regulase conjuntamente
estos aspectos proporcionaria certeza y seguridad juridica en un 4mbito en el que por
el momento no existe un marco juridico legal aceptable, a pesar de que cada vez mds se
estan empleando técnicas de IA por nuestras Administraciones y entidades del sector
publico en multiples dmbitos de la actuacién administrativa®® y muy especialmente
en los dltimos dos afios para intentar paliar los efectos negativos de la pandemia de
la COVID-19%". Quiz4 ha llegado el momento de proceder a su regulacién legal, y
por la afinidad y conexién de la materia, la transposicién al ordenamiento juridico
espafiol del articulo 9 de la DRISP puede ser la oportunidad y excusa perfectas, dado
que por el momento la transposicién de los dispositivos practicos es una asignatura
pendiente en la versién actual vigente de la LRI tras su reforma de noviembre de 2021.

VI. REFLEXION FINAL. LA NECESARIA REGULACION DE LOS DISPOSITIVOS PRACTICOS
EN ESPANA PARA NO REPETIR ERRORES DE TRANSPOSICION ANTERIORES

A pesar de que la Directiva de 2003 ya contenia la regulacién de los dispositivos
pricticos, aunque de una manera muy incipiente, el legislador de 2007 que transpuso esta
norma en la version inicial de la LRI no regul6 legalmente en Espafia estos instrumentos.
La DRISP, 16 afios después y también en su articulo 9, contiene la regulacién comunitaria
de dispositivos practicos con una mayor profundidad, lo que determina la trascendencia

2 Véase a este respecto y sin dnimo de ser exhaustivos: CoTiNno Hukso, L., «Riesgos e impactos del

Big Data, la Inteligencia Artificial y a Robética...», op. ciz., VALERO Torr1jos, J., «The Legal Guarantees of
Artificial Intelligence in Administrative Activity: Reflections and Contributions from the Viewpoint of Spanish
Administrative Law and Good Administration Requirements», en European Review of Digital Administratition
and Law, Vol. 1, Numero 1-2,2020, CERRILLO 1 MARTINEZ, A., «Automatizacién e inteligencia artificial», en
Marrin DeLcapo, L, (Dir.), El procedimiento administrativo y el régimen juridico de la Administracion Piblica
desde la perspectiva de la innovacion tecnoldgica, Tustel — IVAP, Madrid, 2020, paginas 389 y siguientes, o MARr-
TiNEzZ GUTIERREZ, R., Inteligencia artificial, algoritmos y automatizacién en la Justicia. Propuestas para su
efectiva implantacién», en Revista Prdctica de Tribunales, NGm. 149, marzo-abril, 2021.

2 Marrtinez GUTIERREZ, R.: «Caricter esencial y consolidacién de la e-Administracién en los
Ayuntamientos en tiempos del COVID-19», en E/ Consultor de los Ayuntamientos, N.° 6, Junio 2020, pags.
108 y siguientes.
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e importancia que la normativa europea ha querido otorgarles. Sin embargo, el Real
Decreto — Ley 24/2021 por el que se ha reformado la LRI para transponer, entre otras
cuestiones, la regulacién comunitaria de datos abiertos y reutilizacién de la informacién
del sector publico ha obviado completamente establecer una regulacion legal en Espana
de los dispositivos practicos, dejando huérfano de transposicion en nuestro pais el articulo
9 de la DRISP. Podria afirmarse que se ha repetido en la transposicién de la DRISP al
ordenamiento espafiol el mismo error cometido en la transposicién de la Directiva de
2003 en la versién inicial de la LRI, con el agravante de que la regulacién comunitaria
actual es mucho mds precisa y completa. Desafortunadamente esta situacién no es
Unica en cuanto a la transposicién de las normas comunitarias cuando de tecnologia se
habla y el legislador espafiol desconoce estos instrumentos y no parece tener interés en
comprender siquiera su potencial. Ya pasé lo mismo con la regulacién comunitaria en
la Directiva 24/2014 de Contratos del Sector Publico con los denominados catilogos
electrénicos o con el documento europeo tnico de contratacién, que el legislador espafiol
también obvié completamente en la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico y
que todavia hoy y a pesar de que ha existido cierto interés por estos mecanismos desde
la doctrina y en algunos ordenamientos de Estados Miembros la legislacién espafiola
sigue sin transponer adecuadamente.

Estos antecedentes no parecen ser demasiado halagiiefios para pronosticar una
pronta transposicién del articulo 9 de la DRISP a nuestro ordenamiento juridico en
una futura reforma de la LRI o en una nueva norma completa en materia de datos
abiertos y reutilizacién de la informacién del sector piblico que en mi opinién deberia
haber sido la opcién més adecuada. Es evidente que la reforma de la LRI de noviembre
de 2021 para transponer la DRISP al ordenamiento legal espafiol es un parche pro-
ducto de la necesidad de no seguir incumpliendo con la fecha de transposicién prevista,
pero esta forma de legislar supone renunciar a aprovechar todo el potencial que la
normativa comunitaria tiene, y que en concreto, por lo que respecta a los dispositivos
précticos es un olvido imperdonable e inaceptable. Tal y como hemos comprobado a lo
largo del presente Capitulo, los dispositivos practicos estdn en el centro de la regulacién
comunitaria de datos abiertos y reutilizacién de la informacién del sector publico, y
son elementos clave para el correcto cumplimiento de las obligaciones y derechos en
esta materia, y para la efectiva materializacion de los objetivos de la regulacién, siendo
asimismo la puerta de entrada a las tecnologias de inteligencia artificial.

En consecuencia, no es una buena noticia que el legislador haya dado por el
momento la espalda a la regulacién en Espafa de los dispositivos pricticos, la duda
es si en esta ocasion sabra rectificar o perderemos una buena oportunidad de avanzar
en este ambito simplemente por el temor a regular elementos tecnolégicos que se
desconocen en nuestro pais pero que pueden resultar de enorme utilidad. Quizd una
nueva Ley completa para transponer la DRISP en un futuro no muy lejano o una
futura legislacién espafiola de inteligencia artificial en el sector publico que tenga
como uno de sus elementos angulares los dispositivos pricticos y lo establecido por
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el articulo 9 de la Directiva pueda solventar esta situaciéon. Habra que confiar en que
asi serd, esperemos que mds pronto que tarde.
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