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Este articulo parte de un hecho: los niveles de difusion de Internet en Espafia son muy bajos si se los com-
para con otros paises del ambito europeo’. En los noventa esto podia justificarse por el retraso relativo en la pues-
ta en marcha de actuaciones, publicas y privadas, otientadas al desarrollo de la Sociedad de la Informacion (SI),
sin embargo, los datos de 2003 muestran que la brecha se mantiene o incluso que tiende a incrementarse en la
mayor parte de las areas evaluadas.

Espafia esta 14 puntos por debajo de la media europea en hogares conectados (30% frente al 44%), brecha
semejante a la que existe en el porcentaje de compradores o7 fine (9% frente a 24%, sobte el total de usuatios de
Internet) o en usuarios en general (44% frente a 54%). A pesar de estos resultados, un primer recortido por la
actuacion publica seflala que en los dltimos afios fueron numerosas las acciones desarrolladas para promover la
incorporacion de las Nuevas Tecnologfas de la Informacion y las Comunicaciones (NTIC) en las distintas areas
del hacer social. Desde las primeras iniciativas orientadas a la modernizacion administrativa o las mas de tres-
clentas acciones enmarcadas en el primer plan estratégico de desarrollo de la sociedad de la informacién?, el Info
XXI, hasta el actual plan estratégico, el Espafia.es, los planes y acciones fueron y son numerosos y se orientan a
todos los sectores.

La informacion precedente sugiere que una de las explicaciones de la insuficiencia de la accion publica para
dar un impulso real al desarrollo de la SI puede provenir de la falta de eficacia y/o eficiencia de las politicas dise-
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? La SI ha sido definida como el atributo de una forma especifica de organizacion social en la que, debido a las nuevas condiciones tec-
nologicas, la generacion, el procesamiento y la transmision de la informacion se convierten en fuentes fundamentales de la productividad y
el poder (Castells 1997: 47) En el marco de la Sociedad de la Informacion, Internet ocupa el lugar mas destacado por su potencial para la
transformacion politica, social y econémica (Castells 1997 2001; Lyon 1988; Dutton 1996, 1999; Cebrian 1998; Mounier 2002). Por la vin-
culacion de esta tecnologfa con la SI nuestros ejemplos de la evolucién de la misma se basan principalmente en indicadores del desarrollo y
expansion de Internet en distintas areas.
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fladas. Nuestra hipotesis es que se han realizado planes y actuaciones pero no hubo politicas, entendidas en sen-
tido estricto como un disefio coordinado e integrado hacia un objetivo definido. Por el contrario, suponemos que
se han puesto en marcha una sumatotia de acciones sin mayor conexion ni objetivos integrados. Los planes no
han dado resultados positivos en general y los que han tenido algin éxito lo han logrado a pesar de la ausencia
de una idea general que coordine e impulse la difusion de la SI en el estado. La presente investigacion se plantea,
entonces, analizar las principales acciones publicas de promocion de la SI'y vincular nuestras conclusiones con el
analisis de las politicas publicas en este campo.

En sintesis, nuestro objetivo es analizar las principales politicas publicas de promocion de las NTIC para
comprender las variables que explican su eficacia-eficiencia en el nivel de disefio e implementacion. Para esto rea-
lizaremos los siguientes abordajes a las planificaciones estratégicas realizadas en Espafia:

a) En primer lugar, estudiaremos el Info XXI. El plan se ha desarrollado en su totalidad en el petiodo 2000-
2003, lo que nos permite una evaluacion de sus resultados a partir tanto de su disefio como de su de-
sarrollo.

b) En segunda instancia procederemos al analisis de las principales caracteristicas del Espafa.es (2003-
2005), teniendo en cuenta especialmente las continuidades y diferencias con respecto al Info XXI. Dado
que este plan apenas ha comenzado a aplicarse nos centraremos en el disefio de esta nueva accion estra-
tégica y en sus documentos de referencia. Esto nos permitira sugerir la posible evolucion del desarrollo
y las consecuencias del Espafia.es.

Comenzaremos por hacer una breve resefia del contexto en que se inscriben las politicas publicas de pro-
mocion de la Sociedad de la Informacion en Espaiia, teniendo en cuenta especialmente su vinculacion con los
lineamientos sefalados por la Comision Europea. Situaremos el desarrollo de Espafia en este campo recurtien-
do a distintos indicadotes y a continuacion analizaremos las dos planificaciones estratégicas puestas en marcha.

1. Politicas publicas para sumatse a la era de la informacion

Aunque los primeros desarrollos de Internet se realizan sobte todo en Estados Unidos —vinculado prime-
ro a los proyectos de defensa y mas tarde a los centros académicos—, a patir de la década de los noventa Europa
se incorpora a la promocion del desarrollo de la Sociedad de la Informacion (Mounier 2002). La liberalizacion de
las telecomunicaciones y la entrada en la red de las empresas privadas, en paralelo a la utilizacion de las aplica-
ciones de las TIC para la modernizacion administrativa, la promocion econdmica y la mejora en la educacion,
entre otros campos, convierten el area en un espacio relevante para la actuacion publica. En esta linea, podemos
mencionat documentos como el Libro Blanco del Crecimients, competitividad y empleo. Retos y pistas para entrar en el sigl
XXI (1993) que proponia, en contraste con el modelo estadounidense centrado en la economia digital, «defen-
der un modelo social europeo que permita al mismo tiempo invertir y modernizar la economia evitando las fric-
ciones socialess. O el Informe Eurgpa y la Sociedad de la Informacion Global (1994), conocido como Informe
Bangemann, cuyas lineas basicas se otientaron a promover la creacion de proyectos piloto de impulso al trabajo y
la educacion a distancia, la creacion de redes de universidades y centros de investigacion, la implantacion de ser-
vicios telematicos en PyMes, el control del trafico aéreo y de carreteras, la creacion de redes de atencion médica
y de una red de administracion publica transeuropea, entre otros objetivos.
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Pese a estas actuaciones Europa se encontraba a distancia de Estados Unidos y Japon (Wetle 2001) por lo que
a finales de la década se disefi6 el primer plan europeo de actuacion estratégica en el area de la sociedad de la infor-
macion, este fue el eEurope (1999). La Comisién proponia en este plan la consecucion de unos objetivos comunes
(numero de ordenadores por alumno, grado de utilizacion de Internet, seguridad en las transacciones digitales, etc)
a partir de las iniciativas que cada estado debfa desarrollar. Estos objetivos se han ido actualizando y la misma
Comision se ha encargado de evaluar su evolucién mientras los estados nacionales quedaban a cargo de la defini-
ci6n de los planes conctetos de accién. Ahora bien, la comparacion directa entre los estados significaba un estimu-
lo intenso para impulsar a los gobiernos a poner en marcha sus politicas de impulso (Jordana ez al. 2003).

Poco tiempo después de la puesta en marcha del eEurope, claramente vinculado con los objetivos sefiala-
dos por la Comision Europea, se aprueba en Espafia el Info XXI, que entr6 en vigor en el afio 2000, mientras
sus acciones se extendian por un perfodo de tres afios. Sin embargo, con anterioridad al Info XXI se habfan rea-
lizado distintas actuaciones sectoriales, especialmente orientadas a promover la modernizacion administrativa
(Jordana ez al. 2003). Como veremos en el proximo apartado, esta logica sectorial sera la que primara también en
el disefio de este plan estratégico y la que explica parte de sus fracasos. Asi, a pesar de las iniciativas sectotiales
previas, de las acciones desarrolladas en el Info XXI y de la participacion activa de muchas Comunidades
Auténomas’, los datos mostraban, en el 2003, que Espafia permanecia a la cola de los paises de la Union Europea
(UE-15) en casi todos los indicadores de desarrollo de la ST

TABLA 1
Usuarios de Internet, lugar de conexion o compradores en red
Usuarios de Lugar de Conexién Compradores on line
; Internet
Pais Hogar Sélo Sélo
Regular| Ocasional gary Otros | Regulares | Ocasionales
empleo hogar | empleo
Alemania 53 8 19 22 6 5 31 17
Austria 54 5 17 21 9 6 22 19
Bélgica 45 8 15 17 9 4 15 7
Dinamarca 68 9 34 23 6 6 30 25
Espana 35 9 7 14 5 9 9 8
Finlandia 63 7 27 22 10 5 28 26
Francia 36 6 9 17 6 4 20 21
Grecia 24 10 5 7 7 5 17 15
Holanda 63 10 25 33 2 3 10 8
Irlanda 51 14 14 23 12 3 23 19
Italia 37 8 11 17 6 3 18 28
Luxemburgo 52 6 16 22 7 6 15 13
Portugal 28 6 5 11 5 7 24 13
Reino Unido 61 9 24 24 9 3 10 10
Suecia 66 8 28 28 6 4 37 17
EU 15 46 8 16 20 6 5 24 16

Fuente: SIBIS 2003

3 En el nivel autonémico las primeras flaniﬁcaciones estratégicas se desarrollaron en 1996-97, en Murcia y Extremadura, bajo el impul-
so del programa RISI (Regional Injo)rmlz'm ociety Initiative) de la Union Europea. También Valencia desarrollé un plan estratégico orientado
especificamente a la modernizacion administrativa en el marco de los proyectos europeos. Otra CCAA que puso en marcha su primera actua-
cion estratégica antes de la aprobacion del Info XXI fue Catalufia (1998). Muchas otras Comunidades desarrollaron también politicas sec-
toriales de impulso a la SI en educacién, modernizacion administrativa o en el sector econdmico.

#Hemos escogido dos fuentes de datos que reflejan las divergencias en las mediciones (diferencias que tienen que ver con la ripida evo-
lucién de Internet v con diferentes criterios para definir a un «usuation). Lo que nos interesa en este articulo es que ambas sitian a Espafia
a una pronunciada distancia de la media europea.
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Como se puede observar en la tabla 1, el porcentaje de usuatios de Internet alcanza el Espafia el 44% mien-
tras la media europea esta diez puntos por encima (54%). Otro tanto ocurre en el lugar de conexion: en Espafia
s0lo un 7% accede a la red en el hogar y en el empleo, un 14% accede solo desde el hogar y un 5% desde el
empleo; la media europea es superior en los tres items, con 16% (hogar y empleo), 20% (sélo hogar) y 6% (solo
empleo). Las diferencias se acenttan en el desarrollo del comercio electrénico, donde sélo un 9% de los espa-
floles son compradores o7 /ine regulares frente al 24% de la media europea, y un 8% son compradores ocasiona-
les frente al 16% de la media europea.

Ahora, mientras se multiplica la intervencion publica en esta area en todas las regiones del globo, cabe pre-
guntarse si las planificaciones son eficientes como promotoras de la SI o, por el contrario, si son otras variables
las que explican su desarrollo. Las primeras investigaciones seflalan que son muchas las variables a tener en cuen-
ta a la hora de explicar la difusion de Internet y, entre estas, hay coincidencia en sefialar que las tasas de difusion
de Internet estan correlacionadas especialmente con el nivel de desarrollo econdmico (OCDE 2001; Hargittai
1999; Guillén y Suarez 2001). Pero por otra parte, numerosos estudios han mostrado que aunque la riqueza de
los paises tiene un efecto central sobre la difusion de Internet ésta no es suficiente para entender las diferencias
entre pafses con semejantes niveles de desartollo o incluso las variables que intervienen para que paises y/o tegio-
nes menos desarrollados muestren mejores resultados en algunas dreas que otros paises y/o tegiones mas ticos

(Milner 2003; Castells e Himanen 2002; Gibbs et al 2003; Jordana ez a/ 2004).

Estas investigaciones, y otras que sefialan que el nivel de expansion de internet en Espafia es mas bajo de
lo que puede sugerir su PBI per capita (Guillén y Suarez 2001) nos conducen a centrarnos en el analisis de las
politicas publicas. En este sentido no podemos establecer una relacion causal lineal entre politicas publicas y
resultados de la difusion de Internet, pero s podemos sefialar elementos explicativos de la baja difusion de la SI
en Espafia. El estado no es el tnico actor en el impulso a la 81 sino que el sector privado desempefia un papel
fundamental en la promocion, aunque los estados juegan un rol clave en fijar las reglas de competencia, que tie-
nen un efecto relevante sobre el impulso de Internet en areas como la conexion en general o el comercio elec-
trénico. Vemos entonces que la relacion entre poder publico y privado, y en este sentido el rol del sector publi-
co como promotor de condiciones de intercambio que favorezcan el desarrollo de Internet, se convierte en cen-
tral para explicar la forma en que se materializa la sociedad de la informacion en un contexto determinado.

A partir de estas consideraciones, partimos de que las politicas publicas pueden ser un instrumento eficiente
de promocion de la SI (Jordana ef a/. 2003a y b) pero para ello deben reunir ciertas condiciones. La planificacion
per se no conduce a mejotes resultados.

Por dltimo, cabe mencionar que existen también otras variables que influyen sobre los resultados y se vin-
culan con la complejidad del tema tratado. Concretamente, se trata de la brecha que se puede producir entre la
disponibilidad de infraestructuras y su utilizacion efectiva, e incluso entre su utilizacion y la obtencién de mayor
eficiencia. Por ejemplo, la puesta on /ine de servicios publicos coloca a Espafia entre los lidetes en el area, del
mismo modo que los porcentajes de ordenadores conectados por alumno y de escuelas con conexion a Internet
superan la media europea; sin embargo, estas cifras deben ser contrastadas con otros aspectos, basicamente, el
uso de la red por ciudadanos y personal de la administracion publica por un lado, y por profesores y estudiantes
por otro. Como han sefialado diversos informes el uso no se ha extendido, del mismo modo que se ha puesto en
evidencia la necesidad de formar a educadores y personal de la administracion publica para incrementar la efi-
clencia en la utilizacién de la red (eEspafia 2002, Telefonica 2002, Gallup/CE julio 2002, Gallup/CE febtero
2002).
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TABLA 2
Renta per capita, difusion de Internet e indice de Gobierno en Europa (15)
Pais PIB per capita (2004) ~ Penetracion-1  Penetracién-2 (%) Indice eGobierno
(UE=100) (%) (2003) (2003) (4) (2001)

EU-15 100 453 54

Luxemburgo 183,63 36 58 2,2
Itlanda 117,41 32,8 65 2,16
Dinamarca 110,53 62,5 77 2,47
Austria 108,51 41,6 59 2,14
Reino Unido 108,16 58,8 70 2,52
Holanda 106,02 66 73 2,51
Bélgica 104,31 36,4 53 2,39
Suecia 102,21 76,9 74 2,45
Francia 101,39 37,3 42 2,33
Finlandia 99,14 50,7 70 2,33
Alemania 96,81 54,3 61 2,46
Italia 95,64 35,4 45 2,21
Espana 86,27 32,5 44 2,3
Grecia 73,79 15,2 34 1,77
Portugal 66,52 19,2 34 2,15

Fuentes: curopa.cu.int; wwwinternetworldstats.com/stats4.htm; SIBIS 2003; United Nations. Division for Public Economics and Public Administration.

2. Eficacia versus retorica: ¢Planificar para qué?

Para analizar el plan Info XXI hemos recogido la informacion que el Ministerio de Ciencia y Tecnologfa
ofrece a través de la pagina propia del plan (www.infoxxi.es), que ha estado activa desde el inicio del mismo hasta
principios de 2004 y constantemente actualizada. La ultima fecha en la que hemos recopilado los datos ha sido
el 17 de febrero. Esto es, un mes y medio después de que finalizara oficialmente el plan Info XXT°.

Al margen de la informacion que pone a disposicion del ciudadano la pagina web, hemos clasificado las
acciones del Info XXI en funcion del ctitetio spacto—relevancia de la iniciativa. Teniendo en cuenta la complejidad
de la iniciativa, su potencial innovador, los recursos humanos necesarios para implementarla y su impacto, esta-
blecimos dos tipos de acciones:

* De bajo impacto—televancia: Los consideramos de bajo impacto ya que si bien potencialmente pueden
ser la base para una transformacion real, una pagina meramente informativa o una intranet sin posibili-
dades de gestion se limitan a reemplazar formas previas de interaccion. Por ejemplo, compra de orde-

5 La informaci6n que se podia recabar sobre cada iniciativa en la pagina web de Info XXI incluia los siguientes aspectos: si se trata
de una iniciativa emblematica o no, la fecha de la dltima actualizacion, la fecha de incio y la fecha de finalizacion previstas. Asimismo, tam-
bién permitfa conocer para cada aflo y para el total de la iniciativa el presupuesto previsto, el presupuesto propio, el presupuesto adicional y
la ejecucion presupuestaria real.
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nadores o creacion de paginas web de la administracion, creacion de intranets que no permiten hacer

gestiones6.

De medio—alto impacto—relevancia: La relevancia media alta de las iniciativas estd dada por su nivel de com-
plejidad, los recursos requeridos para su puesta en funcionamiento y el impacto esperado de cara a dar
un impulso real a la SI tanto en términos absolutos como en términos relativos. Es decir, tanto para des-
arrollar en Espafia la masa critica capaz de sostener el desarrollo de las TIC como para alanzarlos para-
metros euro-peos, frente a los que Espafia ubica una posicion rezagada. Por ejemplo, programas de for-
macion; desarrollo de infraestructuras complejas; creacion de paginas web en ambitos en que propot-
cionen un valor adicional, como cuando hay un aporte sustancial a la creacion de contenidos. Luego des-
agregamos los proyectos considerados de relevancia media—alta, los que suponemos de mayor importancia
para dar impulso a la sociedad de la informacion y a los usos y aplicaciones de internet, segiin el campo
al que se orienten:

— Infraestructuras y sistemas operativos complejos: incluimos el desarrollo de redes, que requiere una
inversion considerable en recursos materiales y en tiempo y que pueden o son el paso indispensable
para fomentar el acceso en todo el territorio. También incluimos el disefio de sistemas interactivos
administracién-ciudadano que permitan hacer viable la realizacion de gestiones on line, sistemas de
firma electronica, etc.

— E-sociedad: consideramos todos los proyectos orientados a la sociedad, tanto si se dirigfan a formar
trabajadores o profesionales como a crear contenidos, promocion del cometcio electronico, financia-
ci6n de I+D en materias pertinentes, etc.

— E-administracion: incluimos aqui la puesta en marcha de niveles de interaccion 3 y 4, es decir, que pet-
mitan realizar toda o una parte de las gestiones on /e, simplificacion administrativa con la utilizacion
de las nuevas tecnologfas, etc.

Otros: cteamos una categotia adicional para incluir todo aquello que no puede set contenido en las cate-
gorfas establecidas. La importancia numérica que adquiere esta categorfa nos pone en evidencia una pri-
mera esfera de problemas del plan. Asi, debimos incluir iniciativas que estaban en funcionamiento antes
de ser creado el plan (por ejemplo, la posibilidad de hacer visados en el consulado de Kiev pero electro-
nicamente, que estaba vigente desde 1997) normativa y propuestas de creacion de formativa; y otras ini-
ciativas enumeradas por algunos ministerios (por ejemplo la publicacién de oferta de empleo por parte
del Ministerio de Defensa o la puesta on /ine de indicadores de precios por el Ministerio de Economia)
que se limitan a actualizar contenidos en la web.

¢ Dado el avance de los objetivos en el marco de la Unién Europea, consideramos de baja relevancia todas las acciones que se ajus-
taran dentro de la Administracion Publica a los niveles de interaccion 1y 2 (que diferencian las webs en que solo se puede obtener infor-
macion y bajar formularios de aquellas en que se puede completar una parte o la totalidad de un tramite). Incluimos en la categorfa rele-
vancia media-alta a los proyectos orientados al desarrollo de la administracion electronica que se encuadren en los niveles de interaccién 3 y
4 (que permitan la realizacion de transacciones y gestiones).
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TABLA 3
Clasificacion de iniciativas del Info XXI segiin relevancia-impacto
Numero de iniciativas Tipo
111 Relevancia baja
24 Relevancia media-alta > infraestructuras
60 Relevancia media-alta > e-sociedad
57 Relevancia media-alta > e-
administracién
38 Otros

Fuente: Elaboracién propia

Por otra parte, vale la pena insistir en que los datos de cada una de las iniciativas son facilmente accesibles
a través de la propia pagina del Ministerio y que estan actualizados. El Plan Info XXI consta de 290 iniciativas
cada una de ellas asignada a un ministerio determinado, segin la siguiente distribucion:

TABLA 4

Cantidad de iniciativas de promocién de la SI en el plan Info XXI, por Ministerio

Numero de iniciativas Ministerio
4 Ministerio de Justicia
6 Ministerio de Defensa
6 Ministerio del Portavoz
6 Ministerio de Administraciones Publicas
7 Ministerio de Asuntos Exteriores
7 Ministerio de Sanidad y Consumo
8 Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién
11 Ministerio de Medio Ambiente
14 Ministetrio de Fomento
17 Ministerio de Hacienda
17 Ministerio del Interior
20 Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte
23 Ministerio de Economia
26 Ministerio de la Presidencia
58 Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales
60 Ministerio de Ciencia y Tecnologia

Los datos relativos a la actualizacion de la informacion muestran que, a pesar de un nucleo de unas 50 ini-
ciativas que no han sido modificadas en el dltimo afio, la mayorfa lo han sido en los dos tltimos meses, con lo
cual podemos calificar de aceptable el nivel de preocupacion por mantener la informacion al cortiente.
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, TABLA 5
Ultimo mes de actualizacién de las iniciativas

Numero de iniciativas Mes de la altima actualizacién
54 marzo 2003
2 julio 2003
3 noviembre 2003
7 diciembre 2003
192 enero 2004
32 febrero 2004

Fuente: Elaboracién propia con datos del Info XXI

2.1. Los proyectos estrella del Info XXI

Para ordenar la gran cantidad de iniciativas —casi 300 durante la elaboracion del Plan se dividieron segin
si eran consideradas «emblematicas» o no. Ignoramos los criterios que se utilizaron pasa decidir a qué iniciativas
se daba la etiqueta de «emblematica» y qué es lo que realmente significaba dicha etiqueta. No esta claro que el cti-
terio de «urgencia» de una actuacion se tuviera en cuenta para que pasara a ser «emblematicay, peto es logico
suponer que aquellas con mas peso especifico (en fondos destinados o en relevancia politica o bien aquellas que
necesitaran de amplio conocimiento social para llevarse a cabo) fueran las escogidas finalmente para ser «emble-
maticasy.

En nameros absolutos, 22 actuaciones fueron consideradas emblematicas (el 7,5% del total). 19 de estas las
hemos considerado de relevancia media—alta, y 2 de relevancia baja. Se trata de la iniciativa «Patrimonio Historico
en la Red. Catalogo del Patrimonio Historico Artistico Espafioly del Ministetio de Educacion, Cultura y Deporte
y de la iniciativa «Portal Web del Turismo Espafiol, del Ministerio de Economfa.

Otra de las caracteristicas de las iniciativas emblematicas es que todos los Ministerios tienen al menos una
de sus actuaciones clasificada como tal, excepto el Ministerio del Portavoz. Los departamentos de Ciencia y
Tecnologfa, Economia y Trabajo y Asuntos Sociales tienen tres cada uno.

El anilisis de los presupuestos de cada una de las iniciativas puede hacerse a través de cuatro componentes
en los que se divide este apartado en la informacion del Ministerio de Ciencia y Tecnologfa: en relacion con el
presupuesto previsto, en relacion con el presupuesto propio (esto es, el que aporta cada ministetio tesponsable
de la accion), en relacion con el presupuesto adicional (las aportaciones del Ministerio de Ciencia y Tecnologfa y
de las Comunidades Auténomas) y en relacion al presupuesto ejecutado. Ademas, para cada partida existe infor-
macion dividida por los tres afios que dura Info XXI: de 2001 a 2003.

En el Grafico 1 presentamos las diferencias entre los presupuestos previstos y los presupuestos ejecutados
de las iniciativas, separando las consideradas emblematicas y las consideradas no emblematicas’. En los dos casos
las iniciativas emblematicas muestran unas medias por encima de las medias de las iniciativas no emblematicas. Aun
ast, en general el rango de variacion es menor. Esto significa que sistematicamente hay acciones que tienen unas
asignaciones presupuestarias mayores que la mayor de cualquiera de las iniciativas emblematicas. Sorprende encon-
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trat, pues, que de las 15 iniciativas que mas presupuesto previsto tenfan para el afio 2001, sélo 5 eran emblemati-
cas y que haya 4 acciones por delante de la emblematica con mas presupuesto previsto. Por lo tanto, el que el argu-
mento de presupuesto asignado haya sido relevante a la hora de escoger las iniciativas no nos patece plausible.

GRAFICO 1
Presupuesto previsto y presupuesto ejecutado 2001-2003 segiin tipo de iniciativa
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Fuente: Elaboracion propia

Por lo tanto, dado que existe al menos una iniciativa emblematica por Ministetio y que éstas no estan cla-
ramente relacionadas con los presupuestos ni con una mayor o menor relevancia, parece plausible inclinarse a
pensar que las iniciativas emblematicas fueron escogidas en funcion de critetios de representatividad. Esto es, que
cada Ministerio escogio cudl era la iniciativa que consideraban mas importante. De ser asi, este tipo de decision
no habrfa favorecido que realmente los proyectos mas relevantes o necesarios fueran los mas visibles. De todas
maneras, resulta diffcil atreverse a formular una hipotesis realmente fundamentada del ctiterio que se utiliz6 para
dividir las actuaciones entre «emblematicas» y «no emblematicasy.

2.2. La duracién temporal como elemento de analisis

El Plan Info XXI estd concebido dentro del marco temporal 2001-2003, y la informacién que se ofrece de
cada iniciativa permite precisar su desarrollo dentro en dicho marco. De esta manera, los proyectos tienen asignada
una fecha de inicio y una fecha final. En realidad, no todos, puesto que hay un total de 90 que como minimo no
disponen de una de las dos fechas. 2001 es el afio en el que la mayorfa de iniciativas (188) tienen su punto de inicio.
Si bien ya hemos remarcado que la distribucion temporal de InfoXXT arranca en el mismo 2001, hay 14 iniciativas
que tienen asignada una fecha de inicio anterior, llegando hasta 1997. La mayorfa de estas corresponden a la inicia-
tiva PISTA, pero también encontramos algunas como «Setvicio Web de Informacion Presupuestaria de la Sectetarfa
de Estado de Presupuestos y Gastos» o los «Presupuestos Generales del Estado en Internet/Intranet (PGENet)».
Si vamos mas al detalle con esta informacion, extrafia ver que de las 17 iniciativas que aportaba el Ministerio de
Hacienda, 6 ya estaban en marcha con anteriotidad, y todas hacen referencia a sistemas de informacion para acet-
car el ciudadano a la Administracion.
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Como se obsetva en la citada tabla 2 uno de los pocos ambitos donde la Administracién espafiola esta al
mismo nivel de otras administraciones europeas, e incluso por encima, es en el ambito de la Hacienda y las decla-
raciones por Internet. No parece, pues, una simple coincidencia que el dnico Ministerio sin competencias direc-
tas en tecnologfa que antes del Plan ya habia apostado por utilizar las TIC en algtin sentido, sea precisamente el
que saca mejor nota en el uso de estos elementos. Hay dos posibles respuestas para sefialar la importancia de
dicha relacion. Se puede pensar que por el hecho de haber empezado antes, los resultados bien tendrfan que
notarse de alguna manera. Pero también se puede analizar desde el punto de vista de que los responsables del
Ministerio de Hacienda hicieron una apuesta clara desde el principio pot el uso de las nuevas tecnologfas, cons-
cientes de su importancia, antes que el MCyT, durante la elaboracion del Plan Info XXI, tuviera que peditles que
elaboraran una lista de proyectos en esta direccion. Iremos viendo que existen mas indicios para llegar a esta con-
clusion.

Del grueso de las 90 actuaciones que ya hemos comentado que carecen de una de las dos fechas sorpren-
de el hecho de que el criterio a la hora de interpretar iniciativas «similares» no sea siempre el mismo. Por ejem-
plo, aquellas actuaciones que se ejecutan en un momento concteto del tiempo peto que, pot su misma naturale-
za, N0 terminan en ese momento, sino que sus efectos son prolongados. Nos estamos refiriendo, sobretodo, a la
creacion de portales o servicios de informacion al ciudadano. Estas iniciativas se desarrollan en un momento con-
creto, pero una vez un portal esta en marcha no es 1ogico pensar que su ejecucion se alarga en el tiempo. Pues
bien, dentro de este grupo encontramos tanto aquellas que no tienen fechas de inicio ni final («Sistema de expe-
dicién de visados de turismo en el Consulado general de Espafia en Moscuw, «Informacion de la DGTy, etc...)
como otras que sf que tienen fecha de inicio pero carecen de fecha final («Sistema de expedicion de visados en
el Consulado general de Espafia en Kiew, «Programas de Ayuda (PADRE) para la cumplimentacion de declara-
ciones tributariasy).

GRAFICO 2
Duracion de los proyectos con relacion a su relevancia
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Cuando ponemos en relacion el critetio de relevancia de cada iniciativa con la duracion temporal prevista
de cada iniciativa vemos como para la categotfa de iniciativas de relevancia media—alta la mayorfa de sus iniciati-
vas duran entre dos y tres afios, mientras que la mayorfa de iniciativas de relevancia baja u otras, la duracion mayo-
ritaria es la que corresponde al grupo ‘indeterminado’. Es decit, el grupo cuyas iniciativas no tienen, al menos,
una de las fechas asignadas. En este caso, pot lo tanto, se cortesponde el hecho de que las iniciativas mas rele-
vantes son también aquellas que tienen mayor rango temporal para desarrollarse.

2.3. El presupuesto

El capitulo del analisis de la asignacion y ejecucion presupuestaria merecerfa un articulo entero.
Seguramente se debe a un hecho poco comun entre las administraciones: los proyectos del Info XXI muestran
informacion para cada aflo del presupuesto asignado previsto, del presupuesto propio y del presupuesto real-
mente ejecutado. Es realmente notable el esfuerzo de la administracion en este aspecto, aunque pot ello no deja
de ser una medida que ‘deberfa set’ asi en cualquiera de las actuaciones publicas. Pues bien, la fiscalizacion de
estos datos arroja un balance poco prometedor por lo que respecta a como se disefid y previo el plan InfoXXI
y como realmente ha venido ejecutandose, y dice mucho acerca de por qué el balance del plan no puede consi-
derarse satisfactorio.

De entrada sorprende que existan hasta 70 proyectos (casi la cuarta parte del plan!) que no tienen, para nin-
guno de los afios de desarrollo del mismo, ninguna cantidad de dinero asignada (esto es: o bien no esta disponi-
ble o bien son 0€). Y vale la pena insistir una vez mas en que estos datos estin tomados a la finalizacion del
mismo, y que por lo tanto, ya no hablamos de que se van asignando recursos en funcion del desarrollo del plan.

Hay pocas actuaciones que contemplen una férmula de financiacién no basada exclusivamente en los fondos
del propio ministetio titular. E1 96,5% del presupuesto con que se financia el plan recae en los ministerios titulates
de la iniciativa y solo el 3,5% en fondos del MCyT y las CCAA. De hecho, s6lo 16 iniciativas en el afio 2001 con-
templan la posibilidad de que el MCyT o las CCAA financien alguna parte del proyecto, y la mitad de estas no va
mas alla del 20% en fondos externos. Este aspecto concreto de la financiacion demuestra que hay poca voluntad de
cooperar con otras administraciones (en el caso de las CCAA) o con otros departamentos de la propia administra-
cion (en el caso del MCyT) para conseguir sumar energfas en el desarrollo de las iniciativas. Esta relativa soledad de
las actuaciones también significa que su efectividad no es aprovechada en todo su potencial.

Si acabamos de decir que 70 proyectos no tienen prevista su financiacion en ninguno de los tres aflos del
plan, la cifra de proyectos que no han ejecutado ni un solo euro en 2001 y 2002 asciende a 93. Casi un tercio de
las actuaciones, pues, no se ejecutaron en ningun grado en los dos primeros afios del plan. Esto incluye tanto las
que no tenfan una cifra de ejecucion asighada como las que asignaron 0€. Aun asi, existen numerosos casos de
iniciativas que, aun sin tener un presupuesto previsto, se ejecutaron en alguna medida. El coeficiente de correla-
cion entre el presupuesto previsto y el presupuesto ejecutado para los afios 2001 y 2002 es muy estable: 0,709 y
0,680, respectivamente.

S1 tomamos las cifras globales de Info XXI vemos cémo de los 2.577.768.000 € previstos para los tres afios
se han ejecutado 2.126.880.000 €. Esto significa que la ejecucion presupuestaria ha sido del 80%. No se trata de
una cifra nada desdeflable, lo que nos demuestra que el bajo rendimiento del plan no ha sido por su baja o nula
capacidad de ejecutarse de manera global. No obstante, si miramos las cifras en detalle vemos como este 82,5%
refleja una realidad bastante diversa. Asi, como ya hemos comentado, existen iniciativas que no tenfan una cifra
de prevision presupuestaria pero que se han ejecutado, y hay otras que, ain estando previstas, no han sido eje-
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cutadas en ningin grado. Esto, junto con el hecho de que no se conozca ningtn otro ctitetio para decidir ejecu-
tar 0 no las iniciativas, nos lleva a pensar que su ejecucion se ha ido desarrollando sobre la base de una logica sec-
torial muy marcada. En realidad, da la impresion de que cada ministerio hubiera desarrollado las iniciativas en
funcion de sus propias necesidades, sin tener en cuenta hasta qué punto se trataba de iniciativas que se enmarca-
ban en un plan de desarrollo de la SIL.

En la Tabla 6 se puede observar la relacion entre el presupuesto previsto y el que se invirtio efectivamente
en cada una de las iniciativas, presentando la informacion por ministetios. Las tres primeras columnas muestran,
respectivamente, el valor agregado de todo lo que tenfa previsto invertir el ministerio correspondiente, el valor
agregado de lo que realmente ejecutd y el porcentaje de ejecucion resultante. Seguin estas cifras el ministetio mas
cumplidor es el de Defensa, puesto que ha invertido exactamente lo que tenfa previsto, el menos «responsable»
en términos de apoyo a la SI el Ministerio de Asuntos Exteriotes, puesto que solo ha ejecutado poco mas del
30% de lo presupuestado, y el mas «responsable» el Ministerio de Hacienda, puesto que ha gastado el 114% de
lo que tenfa previsto gastar.

Las cuatro ultimas columnas presentan la informacion de manera mas detallada. La primera (a sobreejecu-
tado) representa la suma del dinero que el ministerio correspondiente dedico por encima de su presupuesto pre-
visto a cada iniciativa. La segunda es la misma suma, pero para aquellas iniciativas que no llegaron a ejecutarse en
su totalidad. La tercera columna representa la suma de las dos cifras anteriotes, y por tltimo, la cuarta es el pot-
centaje de desviacion respecto al total previsto por cada ministerio. EI hecho de hacetlo de manera desagregada
nos permite introducir matices que se escapan cuando analizamos las cifras de manera global. De esta manera
vemos c6mo el ministerio menos cumplidor con los objetivos de financiacion de cada una de las iniciativas de las
que era tesponsable es el Ministerio de Fomento, seguido por el Ministetio del Intetior. A su vez, los que mas se
han distinguido por llevar a cabo todas y cada una de las iniciativas de manera paralela son los ministerios de
Justicia, Trabajo y Asuntos Sociales, Hacienda y el Ministetio del Portavoz.

TABLA 6
Ejecucion de cada una de las iniciativas en el plan InfoXXI, por Ministerios

Ministerio Previsto | Ejecutado| _. % Al sy . Z Desviacion % %
Ejecutado tado | infraejecutado Desviacion

Administraciones Publicas 22.101 16.902 76.48 712 5911 6.623 29.97
Agticultura, Pesca y Alimentacion 7.098 5.360 7551 1.261 2.999 4.260 60.02
Asuntos Exteriores 15.989 5.339 33.39 0 10.650 10.650 66.61
Ciencia y Tecnologfa 943601 | 886.292 93.93 164.136 221445 | 385581 | 40.86
Defensa 9.559 9.559 100 0 0 0 0
Economfa 58.527 40.554 69.29 1.359 19.332 20.691 3535
Educacién, Cultura y Deporte 32488 21.207 05.28 3.701 14.982 18.683 57.51
Fomento 13.795 854 6.19 0 12941 12941 9381
Hacienda 15.439 17.630 114.19 3.006 815 3.821 24.75
Interior 37.960 5.555 14.63 304 32.709 33.013 86.97
Justicia 53.245 43.187 81.11 0 10.058 10.058 18.89
Presidencia 2371 993 41.88 0 1.378 1.378 58.12
Medio Ambiente 5.486 1.794 32.7 48 3.740 3.788 69.05
Portavoz 792 594 75 0 198 198 25
Sanidad y Consumo 7.162 6.385 89.15 728 1.505 2.233 3118
Trabajo y Asuntos Sociales 1.352.155 | 1.096.074 |  81.06 8.356 264437 | 272793 | 2017

Fuente: Elaboracion propia. Las cifras estin en miles de euros.
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Podemos decir, por lo tanto, que los Ministerios de Asuntos Extetiores, Fomento, Justicia y de la
Presidencia han desatendido especialmente sus iniciativas, ejecutando sistematicamente menos dinero de lo que
habfan previsto en cada una de las actuaciones. Este hecho es especialmente grave en los Ministerios de Justicia
y Fomento. Se trata en estos dos casos de actuaciones con presupuestos relativamente elevados que no han sido
ejecutados. El Ministerio de Economia, pot su parte, aun con mas de media docena de proyectos por debajo de
la ejecucion prevista, muestra otra decena que han ejecutado exactamente lo que estaba previsto que ejecutaran.
Los casos de Hacienda y Educacion, Cultura y Deporte sefialan la existencia de actuaciones que, ain sin previ-
sion presupuestaria, han sido ejecutadas. En cualquier caso, también demuestran que la ejecucion del plan ha sido
muy desigual segin los ministerios. Ha habido, por lo tanto, disposicion muy diferente en cada departamento a
cumplir con los compromisos del plan Info XXI.

Si observamos el criterio del gasto efectivo y su prevision con relacion al criterio que hemos utilizado para
dividir las iniciativas encontramos también respuestas a los errores y aciertos en el desarrollo del plan. Es espe-
cialmente significativo el caso de las iniciativas relacionadas con las infraestructuras, ya que se obsetva con clari-
dad como las dos iniciativas que demandaban mas recursos -y con diferencia—, han estado muy por debajo del
nivel de ejecucion correspondiente. A su vez, las iniciativas relacionadas con e—administracion, sin que todas ellas
hayan sido ejecutadas en la proporcion que debetfan, al menos muestran un grado mayor que las anteriotes.

GRAFICO 3
Relacion entre el presupuesto previsto y el presupuesto ejecutado de las iniciativas,
segiin la relevancia de las mismas
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Esta diferencia que observamos, en cierta medida, podtia ayudarnos a entender por qué en cuanto a la pues-
ta on line de servicios de la administracion electronica, Espadia se sitia por delante de los indicadotes de penetra-
cion y uso de las nuevas tecnologfas (que tienen mas que ver con infraestructuras) en relacién con otros pafses
europeos.

Afortunadamente, de las actuaciones que hemos considerado que tenfan una relevancia ‘baja’, sélo siete han
gastado mas de lo que tenfan previsto gastar, mientras que la mayorfa de ellas han gastado por debajo de lo pre-
Visto.

De todas estas cifras se desprende, por lo tanto, que ha habido severas deficiencias detivadas del propio
disefio y desarrollo del plan que han mutilado su capacidad de incidir en las bajas cifras de desarrollo de la SI en
Espafia en relacion con los paises del entorno. Quiza la mas grave sea que el plan no fue concebido como tal,
sino la suma de actuaciones que el MCyT encargd a los demas ministerios que disefiaran o propusieran, con el
resultado de que cada ministerio entendi6 a su manera lo que debfa ser considerada una iniciativa. Pero también
hay que sefialar el hecho de que la prevision presupuestatia para desarrollar las iniciativas no estuviera definida
en la cuarta parte de las mismas ni al final del petfodo de ejecucion del Plan o que un tercio de ellas no hubiera
recibido ni un euro efectivo para su ejecucion.

3. Aptendizaje o Path Dependence: el nuevo plan

A fines del 2002 el fracaso de los objetivos generales del info XXI era evidente. A esto se le sumaba la nece-
sidad e disefiar una nueva estrategia para impulsar la sociedad de la Informacion, ya que era el petfodo de finali-
zacion de las acciones previstas por el mencionado plan estratégico. Fue con estos antecedentes que a propues-
ta del Ministerio de Ciencia y Tecnologfa se cre6 la Comision Especial de Estudio para el Desarrollo de la
Sociedad de la Informacion en Espafia (CDSI), cuyo informe final fue presentado en abril de 2003 con el nom-
bre «Aprovechar la oportunidad de la Sociedad de la Informacién en Espaiia. La «Comision Sotoy, como se llamé
por el nombre de su presidente, se constituyd con personalidades del mundo de la empresa y del gobierno®, y
aunque se destaca que se realizaron consultas a representantes de todos los sectores sociales se hecha en falta
entre los miembros de la Comision a representantes de asociaciones de la sociedad civil, como por ejemplo las
asociaciones de usuarios de Internet, representantes de los centros de investigacion o universidades publicas y de
las comunidades autonomas.

El informe de la Comision organizaba sus principales criticas alrededor de las siguientes areas:

* Administracion publica: el informe sefiala que la oferta de servicios es buena pero la utilizacion de las
TICs por los ciudadanos es muy baja y el aprovechamiento interno limitado. Por ejemplo, el nivel de pene-

® La Comision se formé con representantes de distintas entidades. Su presidente fue Juan Soto Serrano (Presidente de Honor de
Hewlett Packard Espaila), el vicepresidente Jesds Banegas Nudez (Presidente de la Asociacion Nacional de Industrias Electrénicas, ANIEL).
Los vocales fueron Belén Amatriain Corbi (Presidenta y Consejera Delegada de Telefonica Publicidad e Informacion), Juan Arena dela Mora
(Presidente de Bankmte? Luis Bassat Coen (Premdente de Bassat Ogilvy Iberia), Gabriel Ferraté i Pascual (Rector de la Universitat Oberta
de Catalunya), Juan Pi Llorens (gV icepresidente de la Division de Servicios Financieros de IBM pata Europa, Otiente Medio y Africa), José
Manuel Serra Peris (Abogado del Estado y Consejero de Auna Telecomunicaciones), John Zulueta (Consejero Delegado de Sanitas); y el
Secretatio fue Leo oldo éonzalez Echenique y Castellano de Ubao (Director General para el Desarrollo de la Soc1ed%td de la Informacion
del Ministerio de Ciencia y Tecnologfa).
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tracion de PCs en la Administracion General del Estado es del 74%, 52% en Comunidades Autonomas
y 44% en Ayuntamientos’. El ratio de ordenadotes por empleado es infetior al de las empresas (13% de
la AGE frente al 37% en las empresas). El uso de los servicios es intenso para buscar informacion (41%
de los usuarios frente a un 37% de la media europea) pero el uso transaccional es menor (s6lo un 14% lo
utiliza para rellenar formularios o realizar procesos frente a un 27% de la media europea).

* Pymes: en este sector, se indica que hay gran variedad de escenarios, especialmente vinculados al tamafio
de la empresa. Asi, todas las grandes empresas (mas de 250 empleados) tienen acceso a Internet, pero en
las mismas solo un 49% de los empleados usa ordenador. El 88% de estas empresas tiene presencia en la
web pero la transaccionalidad es muy baja. La mayorfa de las empresas consideran que su desarrollo tec-
noldgico es reducido, lo que se observa en el porcentaje de empresas conectadas con proveedores o clien-
tes (7% frente al 26% de la media europea). La presencia de las empresas en Internet es muy baja, ya que
alcanza el 30% mientras, por ejemplo, en Reino Unido asciende hasta el 80%. Otro tanto ocurre con la
actividad en la web: solo el 5% de las empresas espafiolas vende en la red, y el porcentaje de ventas es
inferior al 0,1% del porcentaje de ventas minoristas.

* Hogares: las carencias se destacan en el bajo indice de ordenadores por persona (17 por persona frente a
25 de la media europea). También son escasos los hogares conectados, como sefialabamos al comenzar
el punto 2. En contraste, la expansion de la banda ancha se sitda a la cabecera de Europa. En cuanto a
los usos, son notorias las diferencias por edad y renta y se otienta fundamentalmente a busquedas de
informacion (s6lo un 14% realiza compras). En el informe se sefiala que esto se vincula con la menor dis-
ponibilidad de contenidos y servicios, como indican el menor niimero de hosts conectados a Internet y

el menor nimero de servidores web seguros (13 hosts por cada 1000 habitantes frente a la media euro-
pea de 33,3).

* Ambito educativo: el informe afirma que existe un buen desarrollo de las TIC, con 7,3 alumnos por orde-
nador conectado frente a 6,3 de la media europea y una conectividad de mejor calidad con una mayor
proporcion de conexiones en banda ancha (45% frente al 29% de Alemania o el 14% de Italia). Sin
embargo, el potencial de esa infraestructura no se ha desarrollado, lo que se observa en la escasa cantidad
de escuelas que disponen de intranets (37% frente al 53% de la media europea). Otro tanto ocurte con el
uso: mientras en Espafia el tiempo dedicado es de 0,4 horas por semana, la media europea es de 0,7 horas.

* Sanidad: se destaca que existe un elevado potencial para extender la utilizacion de las TIC a servicios de
valor afiadido para los pacientes. Entre los principales hospitales solo el 6% que tiene presencia web tiene
contenidos personalizados, limitindose el resto a presentar informacion general sin ningtn tipo de trans-
accionalidad; y el porcentaje de médicos generalistas que utiliza el PC es del 70% frente al 82% de la
media europea.

» Ambito judicial: en este ambito también se da un potencial de desarrollo muy significativo debido al uso
todavia intensivo de papel en sus procesos y al grado de insatisfaccion manifestado por los ciudadanos,
que petciben los servicios judiciales como lentos e ineficaces. La limitada migracion de las comunicacio-
nes en papel a medios electronicos se manifiesta comparando el nimero de puestos conectados a red
local en el Ministerio de Justicia (16%) frente a la media en la AGE, de 59%.

Con este diagnostico, la principal recomendacion del informe apuntaba a «dar un golpe de timoén en la ges-
tion de la sociedad de la informacion. Y agregaba, «para ello es necesario (1) que el Gobierno elabore un nuevo
Plan (2) dotado de suficiente liderazgo politico, (3) que cuente con una organizacion y los medios necesatios para
llevar a cabo una gestion ‘empresarial’ de los esfuerzos y (4) que se comunique ampliamente a la sociedad». (CDSI

2003: 7)

?El nivel de penetracion del PC’s en una administracién mide el nimero de ordenadores por empleado publico.
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Las ctiticas son acordes con muchas de las que se desprenden de nuestro analisis del Info XXI, donde vei-
amos la cantidad de acciones sin fecha de inicio o fin, sin presupuesto o sin mayor relevancia. Todos estos ele-
mentos nos llevaron a suponer que este plan estratégico se organiz6 mas bien como una forma rapida y poco efi-
ciente en términos de resultados de politicas publicas, de cumplir al menos formalmente, con los objetivos que
comenzaban a sefalarse desde la Unién Europea. La CDSI menciona que es necesatio «elaborar un plan realis-
ta: con objetivos mesurables, responsables claros, recursos suficientes asignados, estructurado en torno a accio-
nes concretas, mecanismos de seguimiento efectivos, y que aborde de forma equilibrada todos los frentes de
actuacion, contemplando diversos horizontes de maduracion de las iniciativas y abordando la creacién de un

clima innovadom (CDSI 2003:8).

Analizaremos ahora el diseflo del Espafia.es teniendo en cuenta los siguientes items: nimero de acciones y
relevancia de las mismas; participacion de las distintas Administrraciones Publicas y de instituciones de la socie-
dad civil en la elaboracion del plan; areas tratadas, concrecion de las medidas; presupuesto; vinculacion y coordi-
nacion con otras politicas publicas.

Si bien hemos dicho que el plan Info XXI es ejemplar en cuanto a la descripcion detallada de las asigna-
ciones presupuestarias —lo que nos permite saber exactamente cuanto dinero estaba previsto para cada proyecto
concreto y cuanto realmente se ha gastado—, el plan Espafia.es nace con una carencia seria en este aspecto.
Aunque esta anunciada en el texto del propio plan, aun no ha sido elaborada la memoria econdmica del mismo.
De hecho, ésta es también una de las principales criticas que la SEDISI ha lanzado al plan. InfoXXI sali6 mal,
pero podemos saber qué estaba previsto que se hiciera y qué es lo que realmente se hizo. Sin una memotia eco-
némica y sin las iniciativas detalladas, no podemos saber si realmente Espafia.es va a salir mejor. Los tnicos datos
referidos a la inversion econdmica disponibles en Espafia.es son los que se muestran en la siguiente tabla.

TABLA 7
Presupuesto del Plan Esparia.es y distribucion del mismo

Actuaciones verticales 553 M€
administracion.es 180 M€
educacion.es 249 M€

pyme.es 132 M€

Actuaciones horizontales 476 M€
navega.ces 240 M€
contenidos.es 220 M€
comunicacion.es 16 M€

TOTAL 1029 M€
Administracion General del Estado: 63% (649 M€)
CCAA y municipios: 26% (270 M€)
Sector privado: 11% (110 M€)

Fuente: Espana.cs

El contraste de cifras es abrumador: 2.577.768.000€ previstos para Info XXI y 1.029.000.000€ para
Espafia.es. Esto significa que, de entrada, el plan Espafia.es prevé gastar solo un 40% de lo que pretendia gastar
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InfoXXI. Sin embargo, tanto la falta de una memoria economica que clarifique en qué se va a gastar el dinero
Espafia.es como el recorte del presupuesto no esconden otra realidad, y es que parece que el disefio ha enterra-
do la idea de hacer un «memorandum de proyectos de cada ministerion, en favor de una organizacion logica de
las actuaciones, como demuestra la misma presentacion de las grandes cifras que hemos reproducido en el gra-
fico antetior.

Otra de las novedades que presenta Espafa.es en relacion con la financiacion es la concrecion de las fuen-
tes de financiacion. Info XXI distingufa entre dinero del ministetio responsable y dinero del MCyT o de otras
administraciones. En cambio, espafia.es aflade por un lado el sector privado (11% del presupuesto previsto) y las
demas administraciones espafiolas (25%). La falta de la memoria econémica impide saber los detalles de dicha
financiacion, asi como si se trata de dinero ya realmente comprometido o s6lo una estimacion y un deseo.

De acuerdo con la division que hemos efectuado de las iniciativas de Info XXI, las de gobierno electroni-
co sumaban un total de casi 153 millones de euros, mientras que para el nuevo plan ascienden a 180 millones de
euros. Por lo tanto, en lo que parece que es el aspecto menos débil de los indicadores de la Sociedad de la
Informacion en Espafia, no se baja la guardia e incluso se destinan mas medios, aunque en general se haya redu-
cido el presupuesto. De todas maneras, y postetriormente al plan Espafia.es, en mayo de 2003, se publica el docu-
mento «Plan de choque para el impulso de la Administracion electronica en Espatia 2003».

Igual que en el caso de Espafia.es, el documento no contempla ningtn tipo de reserva presupuestatia, solo
un grafico que explica como se repartiran los gastos los diferentes ministerios. Aunque el plan Espafia.es repre-
senta en algunos aspectos una mejora sustancial con respecto a su predecesor (estructura racional de las actua-
ciones en base a los objetivos concretos de mejora de los indicadores de la SI'y no una estructura en base a actua-
ciones ministeriales), el hecho de que olvide algunas de las virtudes de éste (gran concrecion presupuestatia de
las actuaciones) hace que no pueda mas que contemplarse con cierto escepticismo su desarrollo. Habra que espe-
rar, por lo tanto, al desarrollo de espafia.es para poder afirmar que ha sido un avance significativo en el desarro-
llo de la SL. Sin embargo, no sera por su disefio inicial, claramente mejorable a la luz de lo que ya existfa.

En sintonfa con las grandes lineas de Espafia.es se van a desarrollar también otras actuaciones concretas en el
seno de la organizacion empresarial Red.es. Se trata de grandes iniciativas que se van a focalizar en aquellos aspec-
tos mas estratégicos del desarollo de la Sociedad de la Informacion: educacion (Internet en la escuela, mejor coot-
dinacion bibliotecaria y nuevos servicios y herramientas para las bibliotecas) e infraestructuras (Internet rural, red
de puntos de acceso publico a Internet en todas las bibliotecas). El presupuesto para estas iniciativas es: Internet en
la Escuela, 272 ME; Internet en las bibliotecas, 38 ME; Intenet rural, 30 M€ y Patrimonio.es 200 ME.

Por ultimo, consideramos la participacion en el disefio del plan. Como muestran otras expetiencias, la intet-
vencion de entidades representantes de la sociedad civil y la representacion regional son buenas medidas para
implicar a los actores en el desarrollo de la planificacion, por un lado, y por otro para que los mismos actotes
anticipen problematicas y soluciones a las mismas. (Jordana ef. al. 2003a, Jordana ez a/. 2003b). En Espafia, al igual
que ocurre en otros ambitos de la intervencion publica, en el fomento de Internet intervienen tanto la
Administracion General del Estado como las Comunidades Autonomas (CCAA) Las caracteristicas de estas
intervenciones hacen que 2 menudo el resultado de las politicas se traduzca en la diferenciacion regional y en pro-
blemas de coordinacion entre ambos niveles de gobierno (eEspafia 2002, Jordana ez a/. 2003a). Pese a que estas
consideraciones deberfan haber sido un punto de partida para tratar con este nuevo ambito de politicas publicas
en que todos los niveles de gobierno tienen jurisdiccion para intervenir, lo que muestran las planificaciones que
hemos analizado es una tendencia a reafirmar la falta de coordinacion con todas sus consecuencias: mala utiliza-
ci6n de recursos, superposicion y/o vacios en la planificacion y utilizacion del sector para pujas politicas.
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TABLA 8
Iniciativas adicionales de Red.es
Internet en la Escuela 272 M€
red.es 136 M€
CCAA 121 M€
MCyT 600.000 €
MECyD 14 M€
Internet en las bibliotecas (2003-2005) 38 M€
(Convenio MCyT — MECyD) 22 M€
a) red de puntos de acceso publico red.es 11,5 M€
corporaciones locales 600.000 €
b) aplicaciones del MCyT y PISTA 10,5 M€
¢) mejor coordinacion bibliotecaria MECyD 5 M€
Internet rural (2002-2005) 30 M€
red.es 11,3 M€
MAPyA 4 M€
MCyT 0,6 M€
Corporaciones locales 14 M€
Patrimonio.es (2003-2010) 200 M€

El concepto de path dependence es definido como la influencia de determinada configuracion institucional
sobre los resultados de las politicas. El concepto se refiere al establecimiento de particulates cursos de accién que
una vez introducidos pueden ser muy dificiles de modificar (Powell y DiMaggio 1991). En este sentido, tal como
muestra nuestro analisis, la dinimica iniciada en la planificacion de la sociedad de la informacion reproduce defi-
ciencias en la elaboracion de politicas en cuanto a la falta de coordinacion regional y ahora le agrega un compo-
nente de respuesta a la demanda europea que parece conducir a dar respuesta desde la elaboracion de planifica-
ciones en las que no hay un disefio abierto, amplio y flexible de politicas que puedan contribuir a la expansion de
la sociedad de la informacion en Espafia.

4. Conclusiones

Los programas publicos para desarrollar la Sociedad de la Informacion a nivel estatal en Espafia no han
sido capaces de generar los avances deseados en los indicadores propuestos por la Union Europea. Como hemos
visto, ha habido diferentes planes e iniciativas, pero han adolecido de limitaciones que han frenado su pleno desa-
rrollo.

Info XXI, dejando a un lado el poco apoyo politico de nivel que se le presto, era un plan concreto, pero
con pocas posibilidades de promover una vision de la sociedad de la informacion y su consecuente desarrollo
debido a la logica sectorial con la que estaba disefiado. Fue esta l6gica la que llevo a que hubiera ministerios mas
‘cumplidotes’ con los plazos y ejecuciones que se habfan marcado y otros menos cumplidores, sin que hubiera
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ninglin mecanismo para estimular al desarrollo general del plan. Es esta misma logica de iniciativas propias de
cada ministerio la que nos permite explicar por qué en Info XXI cohabitan actuaciones absolutamente dispares,
en presupuesto y relevancia: hubo ministerios que entendieron que elaborar una lista de proyectos relacionados
con la SI significaba algo muy alejado de lo que entendi6 otro ministerio. Precisamente, aquellos indicadotes en
los que Espafia se sitia en una buena posicion respecto a sus vecinos son los que se sitian en las otbitas de minis-
tetios que ya antes de la existencia de Info XXI se habfan preocupado de afiadir las TIC como una herramienta
mas de su tarea, tanto en el interior del departamento como en la relacion con los ciudadanos.

Después del analisis y las recomendaciones de la Comision Soto, no podemos decir que el plan Espana.es
fuera realmente a tesolver los problemas detectados en Info XXI. Si bien es cierto que algunos si que quedaron
resueltos, Espafia.es carece de una herramienta fundamental que distingui6 a Info XXI: una dotacion presu-
puestaria concreta, de la cual se puede hacer responsable a un ministerio, y con compromisos de ejecucion anual.
Y, lo que es quiza mis significativo, toda esta informacion disponible para los ciudadanos y actualizada. Espafia.es
remite, para los detalles de las grandes cifras de gasto, a una ‘memoria econémica’ que no ha sido elaborada. S
que es cierto que, en su lugar, la logica sectorial y de division de proyectos por ministetios ha desaparecido del
disefio general del plan.

Por lo tanto, la Administracion General del Estado no parece que haya sido capaz de disefar y implemen-
tar de manera adecuada aquellos planes e iniciativas destinados al desarrollo de la Sociedad de la Informacion,
aunque ha habido diferentes intentos succesivos e incluso la existencia de comisiones independientes que han
reotientado los proyectos. Uno de los mayores retos que se plantean en este momento es poder conocer con mas
exactitud hasta qué punto los aciertos y errores son responsables de que la SI siga sin despegar en Espafia y el
pais siga en la cola de indicadores en relacion con sus vecinos europeos. La reciente ampliacion de la Union
Europea, con paises que, en muchos casos, muestran unos indicadores de SI sensiblemente superiores a los espa-
floles, demuestra hasta qué punto es necesatia la implicacion de la Administracion Publica en el desatrollo de la
SI para recortar diferencias con los socios mas aventajados del entorno europeo.
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