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SINOPSIS
Las administraciones públicas dedicamos una parte importante de nuestro tiempo a dar

entrada a documentos del ciudadano generados por otras Administraciones. La validación de esa
documentación y su incorporación a los expedientes, así como la generación de documenta-
ción similar para otros organismos, ocupa entre el 5 y 10% de los recursos útiles (estimación
propia). Esta dedicación no aporta ningún beneficio a la cadena de valor del organismo, no
garantiza la vigencia de los documentos y genera en el ciudadano una percepción de falta de
eficiencia y comunicación, que ha de cubrir él mismo. Las ineficiencias producidas por la
inexistencia del dato único en la Administración son cuantiosas. ¿Por qué me piden una fotoco-
pia del DNI al iniciar cualquier trámite? ¿Por qué necesito aportar un certificado que justifique
que estoy al corriente del pago de deudas con la Administración con la que estoy interactuan-
do?¿Por qué tengo que preguntar en cinco mesas diferentes para saber el estado de otros tantos
trámites?¿Por qué tengo que presentar las escrituras y poderes de mi empresa cada vez que soli-
cito ciertos trámites en la misma administración?¿Por qué debo informar individualmente a
más de diez administraciones cuando cambio de residencia? La existencia del dato único es el
cimiento para la integración de la información entre las diferentes administraciones, en el
camino a la Administración Electrónica… es el “arreglar la casa por dentro, antes de enseñárse-
la a las visitas”. El mismo camino que lleva a la excelencia en la prestación del servicio al ciuda-
dano. La exposición de la necesidad de un dato único, se ejemplifica con el caso práctico de su
introducción en la Agència Catalana de l’Aigua, durante la implantación de su Plan Director de
Sistemas. El ejemplo del proceso seguido en la Agència tiene un gran número de paralelismos,
con lo que sería la implantación del dato único en toda la Administración, debido a su origen y
a las competencias, que la convierte en un modelo a pequeña escala del conjunto de las admi-
nistraciones públicas.

“I HAD A DREAM…”
Esta ponencia gira alrededor de una idea que hoy es sólo un sueño: el dato único en la

administración pública. En ese sueño los ciudadanos accedemos a las administraciones públicas,
y vemos cuándo y cuánto IBI pagaré este año, el estado actualizado de mi informe de vida labo-
ral, si la playa en la que veraneo tiene bandera azul o si ya es efectivo a todos los niveles mi cam-
bio de dirección,… y en el sueño, todo pasa desde un hogar conectado a Internet y en una úni-
ca web, ¡en la que sólo hay que registrarse una vez! 

ADMINISTRACIÓN DEL DATO ÚNICO
Para abordar la comprensión de la situación actual del dato único, un caso claro es la pers-

pectiva que tienen los actores de un trámite, en el que interviene información de diferentes
administraciones.

La perspectiva del ciudadano: Al realizar el trámite, el ciudadano es el responsable de
aportar toda la documentación o certificados necesarios, realizando múltiples pasos y/o visi-
tando diferentes Administraciones.

28, 29, 30 de Septiembre y 1 de Octubre / 2004 e-Cooperación en la Administración Pública



4

Eva Labarta Herráez

20

La perspectiva de la Administración: La Administración no dispone de una visión global
de la información relativa al ciudadano, dado que esta se encuentra dispersa en diferentes orga-
nismos.

Tanto la Administración como el ciudadano tienen una necesidad común, quieren verse
globalmente, no bajo el prisma exclusivo del trámite que están realizando.

Para cambiar la perspectiva actual, es necesario que la Administración inicie un proceso de
racionalización de la gestión de los datos comunes que posee de los ciudadanos, como paso pre-
vio a la compartición de información. El objetivo final de ese proceso es el dato único.

La racionalización de los datos comunes de los ciudadanos en las diferentes administracio-
nes, precisa de una determinación previa: cuáles y dónde se ubican. No se trata de unificar toda
la información administrativa, sino la de los datos comunes que nos permitirán posterior-
mente compartir el resto de la información.

Un ejemplo sería la obligación del ciudadano de justificar la inexistencia de deuda con la
Administración para recibir una subvención. La existencia de unos datos comunes sobre ese ciu-
dadano, como puede ser su NIF, permitiría al órgano que subvenciona contrastar con los dife-
rentes órganos tributarios la existencia de deuda. Este proceso permitiría:

• Eliminar la aportación, por parte del ciudadano, de información en poder de la Admi-
nistración.

• Disponer, por parte de la administración de información de mayor calidad, actual y
completa.

• Garantizar la vigencia de la información obtenida de otras administraciones, durante el
desarrollo del trámite, evitando cambios en las situaciones administrativas entre el
momento de inicio del trámite y el de su resolución.

El proceso descrito requiere la definición de los datos comunes del ciudadano. A este con-
junto de datos lo denominamos certificado 0. Este certificado dispone de la información básica de
los ciudadanos y sirve como puente de unión entre los datos específicos que residen en cada
Administración. El certificado 0 contendrá como mínimo:
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• El código identificador único del ciudadano.
• El nombre completo del ciudadano.
• La dirección fiscal del ciudadano.
La integración de este certificado entre diferentes Administraciones permitiría relacionar,

por ejemplo, el NIF, el código de la tarjeta sanitaria y las inscripciones en el Registro Civil y en el
Padrón de habitantes.

La gestión del dato único entre las diferentes administraciones requiere protocolos de tra-
bajo consensuados, y desde el punto de vista de los sistemas, una integración ágil y segura de la
información compartida. La integración requerirá, necesariamente, la existencia de canales de
comunicación rápidos y el uso de estándares para intercambiar datos entre Administraciones.

Algunos ejemplos de los beneficios y aplicaciones del dato único en la administración
pública son:

• Perspectiva completa de los derechos y obligaciones del Ciudadano con respecto a la
Administración. Posición global.

• Eficiencia documental: No solicitar al ciudadano información que está en manos de la
Administración.

• Formulario único (también interadministrativo).
• Factura única.
• Control de la deuda con la Administración.
• Tramitación por excepción (conceder primero, comprobar después).
• Integración de organismos públicos y privados.
Las principales barreras existentes que limitan la implantación del dato único en la admi-

nistración pública son:
• Ausencia de competencia.
• Ausencia de un promotor interadministrativo.
• Inexistencia del dato único en muchas de las Administraciones individuales.
• El dato único no requiere sólo acciones en los sistemas de información, sino también en

la organización de las administraciones.
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• Dificultad para definir soluciones sostenibles (con un retorno de la inversión aceptable).
• Legislación limitada y no aprovechada en su totalidad.
• Tratamiento diferenciado de trámites y servicios.
• Falta de estándares.
• Inercias culturales. Resistencia al cambio.
• Incompatibilidad de los sistemas de información actuales.
Son factores clave de éxito, para acometer el dato único, los siguientes aspectos:
• Consenso sobre las expectativas y resultados esperados.
• Gestión del impacto organizativo (componente humano).
• Estrategia de despliegue (pe. optimizar la relación esfuerzo/impacto en el ciudadano).
• Reaprovechamiento de recursos y experiencias ya desarrolladas.
• Utilizar las sinergias que está aportando la introducción de los certificados y del DNI

digital.
La consecución del dato único no es un objetivo en sí mismo. Este proceso es la piedra

angular sobre la que edificar la Administración Electrónica. En el camino hacia la consecución
de dicha Administración, un paso previo es la organización de los back office de cada Organis-
mo, para permitir su comunicación (base de datos única). Es lo que coloquialmente explicaría-
mos como “arreglar la casa por dentro, antes de enseñársela a las visitas”.

Así, la consecución del dato único pasa por la definición e implantación de una solución de
identificación única para todos los ciudadanos ante las Administraciones: el certificado 0. Este
concepto, con independencia de su puesta en práctica, permitirá garantizar como mínimo unos
datos identificativos comunes del ciudadano, aceptados por todas las Administraciones. A partir
de la implantación del certificado y de la definición de estándares de comunicación se iniciará su
introducción progresiva en los procesos de las diferentes Administraciones. En este punto será
posible empezar a intercambiar información entre Administraciones y ofrecer una entrada única
a los procesos del ciudadano.
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El proceso descrito unifica la gestión de datos de ciudadanos. En la misma línea se podrán
trabajar otros “datos únicos”, por ejemplo el geográfico.

DATO ÚNICO INTRAADMINISTRATIVO: EXPERIENCIA
DE LA AGÈNCIA CATALANA DE L'AIGUA

La Agència Catalana de l'Aigua se constituyó en el año 2000, como la única autoridad
competente en materia de aguas de la Generalitat de Catalunya. La Agència agrupa las funciones
que anteriormente ejercieron la Junta de Aguas, la Junta de Saneamiento y la Dirección General
de Política Hidráulica, que se pueden resumir en:

• La planificación de las necesidades de recursos hídricos.
• La ordenación del Dominio Público Hidráulico.
• La inspección y el control de las aguas.
• La promoción y gestión de las infraestructuras hidráulicas de abastecimiento, sanea-

miento y canalización.
• La gestión de la tributación del agua.
La situación de partida de la Agència, desde el punto de vista organizativo y de sistemas,

tenía los siguientes factores característicos:
• Cultura y perfiles no homogéneos, resultado de la fusión de los distintos organismos.
• Procesos de trabajo no homogéneos.
• Sistemas atomizados, duplicados y no integrados.
• Duplicidades e inconsistencias de datos, especialmente en lo que refiere a los ciudadanos

y a las ubicaciones geográficas en el medio.

El año 2001 se inicia la implantación del Plan Director de Sistemas con el proyecto la
Agencia sin papel & la Agencia en red, con el objetivo de dotar a la organización de sistemas de
información, para el soporte de su actividad.
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El ejemplo del proceso seguido en la Agència tiene un gran número de paralelismos, con
lo que sería la implantación del dato único en toda la Administración, debido a su origen
(resultado de la fusión de diferentes organizaciones) y a las competencias en un variado número
de aspectos (tributación, sanción, inspección y obra pública), que la convierte en un modelo a
pequeña escala del conjunto de las administraciones públicas.

Uno de los principales retos planteados en la implantación del Plan Director fue la com-
partición de la información y de su gestión, mediante la concentración de bases de datos y
la definición de procesos únicos para toda la Organización. Este trabajo tenía una doble ver-
tiente:

• La solución tecnológica para integrar los diferentes sistemas e introducir la gestión úni-
ca de los datos compartidos.

• La gestión del cambio de la Organización para introducir una filosofía de trabajo basada
en la corresponsabilización en la gestión de la información común, siendo sensibles a las
heterogéneas necesidades de las diferentes áreas.

La consecución de esta dimensión del proyecto requirió una alta dedicación a la gestión del
cambio y la esponsorización al más alto nivel, dentro de la propia Agència.

El modelo de integración de datos desarrollado en la Agència se fundamenta en las siguien-
tes premisas de diseño:

• Consistencia de diseño: la introducción de datos ha de ser única y garantizar la actuali-
zación en todos los repositorios.

• Existencia de canales de comunicación entre los diferentes repositorios.
• Establecimiento de mecanismos de actualización de datos.
• Concreción el momento en el que se han de realizar las actualizaciones.
• Tener en cuenta los modelos de datos propios de las aplicaciones a implantar.
• Considerar los modelos de integración de datos de les arquitecturas intermedias.
• Establecer procesos fiables de migración de datos.
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La transformación realizada en la Agència a partir del Plan Director, se puede constatar des-
de dos puntos de vista: los datos y las responsabilidades.Tanto la información como las personas
que la utilizan, cambian de paradigma pasando de un entorno de concentración de responsa-
bilidades, a uno de distribución del acceso a la información, con datos concentrados (únicos).
La experiencia de la Agència se resume en el siguiente cuadro:

Desde el punto de vista organizativo, la Agència pasa de ser una yuxtaposición de talleres,
que trabajan de forma compartimentada, a convertirse en una auténtica factoría donde los pro-
cesos pasan de una a otra área, de manera natural. En esta nueva forma de trabajo, priman la
coordinación, la corresponsabilización en las diversas fases del proceso y una orientación de toda
la Organización al servicio al ciudadano, con independencia de las áreas funcionales. Los cam-
bios obrados se resumen en el siguiente cuadro:

28, 29, 30 de Septiembre y 1 de Octubre / 2004 e-Cooperación en la Administración Pública
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El mapa inicial de sistemas se ha transformado en una solución integrada, que da soporte a
toda la Agència. Los diferentes procesos (back office y front office) se integran de manera natural,
siguiendo los flujos de trabajo, de manera independiente a las aplicaciones que los soportan.
Esta integración permite la extensión de los servicios a Internet, para su acercamiento al ciuda-
dano por este canal, garantizando siempre el dato único.

Como ejemplos prácticos de la experiencia de la Agència, en la aplicación del dato único,
existen tres iniciativas destacadas:

• Posición global del ciudadano.
• Posición global del territorio.
• Control de la deuda.

28, 29, 30 de Septiembre y 1 de Octubre / 2004 e-Cooperación en la Administración Pública
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La posición global del ciudadano es el primer resultado de la utilización del dato único
en la Agència. La integración de los diferentes procesos permite conocer en cada momento,
todos los trámites u otras gestiones en las que un ciudadano está involucrado. En este con-
texto, el concepto de ciudadano se amplía desde particulares y empresas, vinculados con la
Agència por motivos relacionados con la gestión del agua, a proveedores, partners y otras
administraciones, con las que la Agència interacciona. En todos los casos es posible conocer los
trámites en los que el sujeto está involucrado, su estado, así como quién los gestiona y los
pasos que se han dado. Este es un claro ejemplo de compartición de la información y de visión
global del ciudadano.

La posición global del territorio tiene un objetivo claro: conocer las diferentes actuacio-
nes que realiza la Agència sobre un punto del medio. El trabajo de varias áreas de la Agència se
concreta en el medio físico. Estas pasan por autorizar o conceder derechos sobre el agua y su
entorno, controlar la calidad de la misma, inspeccionarla o construir infraestructuras para usarla
o sanearla. Los diferentes lugares del medio afectados por las acciones de la Agència son identificados
mediante coordenadas UTM, para su posterior seguimiento. Estos lugares físicos se vinculan a
los diferentes trámites desarrollados. De esta manera, es posible conocer toda la acción desarro-
llada sobre estos puntos y desarrollar políticas concretas en función de su historia anterior.
Por otro lado esta agregación permite realizar controles e inspecciones más eficaces del medio.

El control de la deuda es un ejemplo de los beneficios del dato único, al poder vincular a
través de los sujetos tramitaciones y deuda tributaria. La Agència contrata, atribuye fondos,
subvenciona y firma convenios con diferentes organismos y personas, tanto públicos como pri-
vados. Muchos de ellos tienen además relación tributaria con la Agència, ya sea por recaudación
de cánones sobre el agua o como resultado de tasas o de sanciones por diferentes conceptos. La
gestión única de los datos de ciudadanos en la Agència permite cruzar de manera automática
esta información, en los momentos claves del trámite, para evitar adjudicar fondos a organismos
deudores. Desde su implantación, esta solución ha permitido suspender diferentes trámites hasta
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la liquidación de la deuda que tenían sus perceptores. De igual forma, este sistema de control ha
dado a la Agència una imagen de seriedad, rigurosidad y control de su ejecución.

¿…AÚN ES UN SUEÑO …?
Algunas Administraciones han intentado iniciar el camino hacia su consecución. Dos

ejemplos relevantes en esa línea son UK Online y la Administració Oberta de Catalunya. Ambas iniciativas
son paralelas en cuanto al planteamiento de su oferta de servicios, integrada y unificada para el
ciudadano. No obstante, la no existencia de una base de datos única como cimiento, no ha
permitido el éxito de las mismas.

En el caso de UK Online, a pesar de los resultados, las condiciones de trabajo eran muy pro-
picias para acometer el dato único. La iniciativa estaba basada en 3 puntales:
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• Una legislación armonizada para conseguir el Gobierno Electrónico (con 26 compro-
misos, 113 recomendaciones y un Plan de Trabajo con horizonte 2005),

• Una organización diseñada especialmente para dar soporte a la construcción del portal
de servicios integrados (los e-Ministers y los e-Champion, un equipo de asesores que dan
soporte a Ministerios y Agencias gubernamentales para desarrollar el Plan de Trabajo),

• ukgovtalk, el estándar de comunicación para organismos públicos y privados. Es una
herramienta de comunicación en crecimiento continuo mediante la presentación y
aprobación de nuevos estándares.

La solución de UK Online intentaba promover el acceso, mediante un único portal, a un
middleware llamado Gateway donde se gestionaría la información de registro de los ciudadanos,
se garantizaría la seguridad de la comunicación y se conectaría con el back office integrado
por las diferentes administraciones británicas.

La iniciativa británica está en stand by. El portal actual Directgov es más una agregación de links
e información de diferentes webs, que el proyecto ideado inicialmente.

Así pues, ¿podemos aseverar que el dato único ya no es un sueño? El concepto de acceso a
un dato único, viendo al cliente como centro de la relación, no es nuevo. Desde hace años las
entidades financieras explotan esta idea. El concepto de cliente como núcleo, se contrapone al de
la antigua visión de la cuenta como centro de la relación con los clientes. Es cierto, se trata de
un dato único “intraempresarial”, pero no se debe perder de vista las interacciones dentro del
sector. Sirva como ejemplo la transferencia bancaria, dónde dos entidades intercambian infor-
mación de un cliente referida a una cuenta. Este ejemplo es fácilmente extrapolable a la Admi-
nistración, dónde dentro de una operativa habitual se intercambiarían para un ciudadano (clien-
te) la deuda contraída en un expediente (cuenta bancaria), la matrícula del coche (cuenta
bancaria) para el pago del impuesto municipal,… El Consejo Superior Bancario y sus cuadernos
de intercambio de información, representan el papel del organismo que fija los estándares de
comunicación. La regulación del Banco de España ha permitido desde hace años fijar criterios

28, 29, 30 de Septiembre y 1 de Octubre / 2004 e-Cooperación en la Administración Pública
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de base que han permitido la comunicación. El más destacado, en lo que refiere al ejemplo plan-
teado, la cuenta estándar de 20 dígitos en España y la adhesión al código IBAN, de hasta 34
caracteres, para las transacciones en Europa ¿Veremos algo así con los códigos de trámite en la
Administración Pública?

El trabajo de base relatado ha permitido un rápido desarrollo de la banca electrónica (“arre-
glar la casa por dentro, antes de enseñársela a las visitas”), facilitando el acceso de los clientes a los
diferentes productos contratados (cuentas corrientes, de ahorro, préstamos, títulos financieros o
tarjetas de crédito) mediante un único “usuario-password”. La visión agregada del estado de
todos los productos financieros por parte del cliente origina el concepto de posición global.

La integración de la operativa financiera tradicional con la accesible vía Intenet permite,
gracias al dato único, manejar una base de datos común en la que se reflejan los movimientos,
con independencia del canal por el que se originaron. De nuevo el dato único, permite obtener
siempre la visión actualizada del estado de los diferentes productos financieros, garantizando
la calidad y seguridad del servicio.

RETOS DE FUTURO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA
Si el dato único ya no es un sueño, ¿cuáles son los retos de la administración pública para

acometerlo? La implantación del dato único debe ser un reto básico de la Administración. Su
obtención permitirá:

• La simplificación de procesos.
• La reducción de trabas al ciudadano.
• El acceso a información de calidad.
• El uso de información vigente.
En general, la mejora de la eficiencia y de la imagen de la Administración y el abandono de

tareas de bajo valor añadido, para dedicar los esfuerzos a la atención al ciudadano.
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Los pasos a dar para la consecución del dato único son:
• Trabajo de desarrollo de las infraestructuras de conexión entre administraciones, como

paso previo a la búsqueda del dato único (“arreglar la casa antes de enseñarla”).
• Integración interadministrativa en la Europa de de los 25. Desde el Ayuntamiento hasta

la Unión.
• Armonización legislativa para permitir el dato único.
• Introducción de estándares para la comunicación entre administraciones.
• Aprovechamiento de los beneficios que está aportando la universalización del certifica-

do digital.
• Consenso político para el desarrollo de una administración que centra su prestación del

servicio en la comodidad del ciudadano.
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