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La interoperabilidad
como pretexto

Politicas de gestion de documentos
en Espana

En ESpaﬁa, 18. nOrmahzaCién en materia

de administracion electrénica, desde el punto de vista del ordenamiento juridi-
co, experimenta un impulso importante a partir del afio 2007, en el contexto del
Plan de accion sobre administracién electrénica i2010: Acelerar la administracion elec-
trénica en Europa en beneficio de todos (COMISION: 2006)! y en virtud de las
competencias exclusivas que la Constitucién Espafiola de 1978 le otorga al Esta-
do, entre otras materias, sobre las bases del régimen juridico de las administra-
ciones publicas, por una parte, y sobre el procedimiento administrativo comtin,
por la otra, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacién propia
de las Comunidades Auténomas.

En este marco se aprueba la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso elec-
trénico de los ciudadanos a los servicios publicos, en la que se define la intero-
perabilidad 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 in-
tercambio de informacién y conocimiento entre ellos” (ESPANA: 2007).

Al mismo tiempo, la Ley reconoce que la interoperabilidad es uno de los
aspectos en los que es obligado que las previsiones normativas sean comunes a
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todas las organizaciones del sector ptblico espafiol, como forma de garantizar que
el ejercicio del derecho de los ciudadanos a relacionarse electrénicamente con
todas las administraciones forme parte de ese tratamiento comin, garantizando,
asi, que el ejercicio de ese derecho no sea, en ningdn caso, discriminatorio.

Esta dltima idea se desarrolla, posteriormente, a través del Real Decreto
4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de Interopera-
bilidad (ESPANA: 2010)?2, en el que se establecen los criterios, recomendaciones
y principios de cardcter basico, que permiten y favorecen el desarrollo de la inte-
roperabilidad en las administraciones publicas espafiolas, entendida desde una
perspectiva global, con el fin de conseguir ese marco normativo comin, que evi-
te actuaciones individuales y no coordinadas, que configurarian sistemas de ges-
tién aislados, autdrquicos y, por tanto, débiles.

En el ENI, pues, se contemplan todos los aspectos que comprende la inte-
roperabilidad, comenzando por los organizativos, referidos a “la capacidad de las
entidades y de los procesos a través de los cuales llevan a cabo sus actividades,
para colaborar, con el objeto de alcanzar logros mutuamente acordados relativos
a los servicios que prestan”; los semanticos, que tienen que ver con “que la in-
formacion intercambiada pueda ser interpretable de forma automdtica y reutili-
zable por aplicaciones que no intervinieron en su creacién” y los técnicos, relati-
vos a “la relacién entre sistemas y servicios de tecnologias de la informacién, in-
cluyendo aspectos tales como las interfaces, la interconexion, la integracién de
datos y servicios, la presentacion de la informacion, la accesibilidad y la seguri-
dad, u otros de naturaleza andloga”.

También se consideran en este contexto el uso de infraestructuras y servi-
cios comunes, que permitirdn “a las administraciones publicas enlazar las infraes-
tructuras y servicios que puedan implantar en su 4mbito de actuacién con las que
proporcione la Administracion General del Estado para facilitar la interoperabi-
lidad y la relacién multilateral en el intercambio de informacién”; la reutilizacion
de las aplicaciones de las administraciones ptblicas, la interoperabilidad de la fir-
ma y certificados electrénicos y la recuperacion y conservacién del documento
electrénico, entendida, ésta dltima, como manifestacién de la interoperabilidad
a lo largo del tiempo.

La Disposicién adicional primera del referido Real Decreto 4/2010, deter-
mina como de obligatorio cumplimiento, el desarrollo de las denominadas Nor-
mas Técnicas de Interoperabilidad®, con el propésito de ampliar los aspectos téc-
nicos y operativos particulares de la interoperabilidad en su conjunto.

Desde la perspectiva de la gestion de documentos, el referente principal es
la Norma técnica de Interoperabilidad de Politica de gestion de documentos electrénicos
(ESPANA :2012a), en la que se definen conceptos, se identifican los procesos mi-
nimos necesarios para la gestién de los mismos y se determinan los criterios estra-
tégicos bdsicos para la implantacién de una politica de gestién de documentos en
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cualquier institucién publica. A ella se suma otro grupo de de normas que son
consideradas complementarias, en tanto en cuanto contienen informacién rela-
cionada con la gestién especifica de los documentos, y cuyo contenido es nece-
sario conocer para afrontar, de una forma global, la gestién de los documentos
electrénicos a lo largo del tiempo.

Nos referimos a las siguientes NTI: Documento Electrénico (ESPANA :
2011a) que “tiene por objeto establecer los componentes del documento electré-
nico, contenido, en su caso, firma electrénica y metadatos, asi como la estructura y
formato para su intercambio”, Expediente Electrénico (ESPANA : 2011b) en la que
se establece “la estructura y el formato del expediente electrénico, asi como las es-
pecificaciones de los servicios de remision y puesta a disposicién”, Digitalizacion de
documentos (ESPANA : 2011c) que contempla “los requisitos a cumplir en la digi-
talizacién de documentos en soporte papel o en otro soporte no electrénico sus-
ceptible de digitalizacién a través de medios fotoeléctricos”, Politica de Firma Elec-
trénica y de certificados de la Administracion (ESPANA : 2011d) con el fin de “esta-
blecer el conjunto de criterios comunes asumidos por la Administracién piblica en
relacién con la autenticacién y el reconocimiento mutuo de firmas electrénicas ba-
sadas en certificados y que, como tales, serdn desarrollados y consolidados a través
de las politicas de firma electrénica basada en certificados”, Procedimientos de copia-
do auténtico y conversion entre documentos electronicos, asi como desde papel u otros me-
dios fisicos a formatos electrénicos (ESPANA : 2011e) que establece “las reglas para
la generacién de copias electrénicas auténticas, copias de papel auténticas de do-
cumentos publicos administrativos electrénicos y para la conversion de formato de
documentos electrénico” y Catdlogo de estdndares (ESPANA:2012b) que “incluird
el conjunto de estdndares minimos necesarios para la interoperabilidad e indicara
para cada estandar el estado que le corresponde dentro del ciclo de vida”

Acompafan a estas NTI las correspondientes gufas de aplicacién, conce-
bidas con una intencionalidad de unificacion de criterios a la hora implantar y
desarrollar los aspectos recogidos en cada una de ellas, a partir de unos minimos
comunes exigibles.

La NTI de Politica de gestion
de documentos electronicos

La NTI de Politica de gestion de documentos electrénicos, fija los conceptos relacio-
nados con el desarrollo de politicas de gestiéon de documentos electrénicos, iden-
tifica los procesos de gestion de los documentos y establece los principios nece-
sarios para su desarrollo y aplicacién practica.

El esquema reglamentario referido a la politica de gestiéon de documentos

se completa con el desarrollo de una Guia de aplicacion de la NTI (ESPANA:
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2012c), como instrumento de apoyo para la implementacién de lo dispuesto en
ella y de un Modelo de politica de gestion de documentos electrénicos (ESPANA:
2013), que sirva como patrén de referencia para la elaboracién de politicas de
gestion de documentos que se ajusten al ENI y a lo dispuesto en la NTI y su guia
de aplicacion.

La NTI de politica de gestion de documentos electrénicos se concibe, pues,
como el soporte necesario en el que ha de apoyarse cualquier proyecto de im-
plantacién de una politica de gestion de documentos, vinculdndose, en este pun-
to, con el articulo 21 del Real Decreto 4/2010, en el que se fija su definicién como
una de las medidas técnicas y organizativas que las administraciones publicas de-
ben adoptar para garantizar la interoperabilidad, relacionada con la recuperacién
y conservacién de los documentos electrénicos a lo largo del tiempo, pero tam-
bién con los procesos de gestién de documentos que han de ejecutarse de forma
anticipada, es decir, durante la definicién de los procedimientos administrativos
que dan soporte a las actividades de gestién de las organizaciones.

Es importante destacar que la NTI de Politica de gestion de documentos su-
pone el reconocimiento juridico de una parte importante de los procesos de ges-
tién de los mismos que a lo largo del tiempo ha fijado la doctrina archivistica, al
tiempo que contribuye a dar visibilidad a la funcién de archivos en las organiza-
ciones como una de las tres llaves que abren la puerta de la transparencia admi-
nistrativa.

Las politicas de gestion de documentos

Una politica de gestién de documentos electrénicos es un requisito legal inelu-
dible, cuyo objetivo tltimo es garantizar el cumplimiento de los principios de in-
teroperabilidad a lo largo del tiempo. Pero no sélo, porque en la medida en que
la politica de gestién de documentos “contiene las directrices de una organiza-
cion, con distribucion de responsabilidades, para la creacién y gestiéon de docu-
mentos auténticos, fiables y disponibles a lo largo del tiempo, en el marco de sus
actividades” se convierte en “una herramienta imprescindible para desarrollar
adecuadamente, en el marco del ENI, la gestion de documentos electrénicos en
una organizacién” (BUSTOS: 2016: 49).

En el contexto de la administracién puablica espafiola, se ha acelerado, en
los Gltimos tiempos, la aprobacion de politicas de gestion de documentos en un
grupo importante de instituciones. Pudiera parecer que tal empuje representa la
culminacién de un lento proceso de adaptacion a la nueva realidad que marcaba
la entrada en vigor de la Ley 11/2007 y, que, por tanto, las instituciones publicas
que se habfan dotado de tal herramienta disponian de los necesarios mecanismos
de adaptacion al ENI que regula el Decreto 4/2010, de 8 de enero.
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En una politica de gestién de documentos electrénicos se definen con-
ceptos, se identifican procesos y se determinan los criterios estratégicos bdsicos
para una adecuada gestién de los mismos; pero la implementacion efectiva de es-
tos principios implica cambios organizativos y actualizaciones tecnoldgicas,
orientadas a la solucién de determinados aspectos técnicos y operativos relacio-
nados con la recuperacion y conservacién de los documentos electrénicos a lo
largo del tiempo. Porque, sin una politica de firma, sin un esquema institucional
de metadatos, sin un protocolo de digitalizacién de documentos o sin un cuadro
de clasificacién funcional y un calendario de conservacién de los documentos y
expedientes electrénicos, entre otros aspectos, las politicas de gestion de docu-
mentos corren el riesgo de convertirse en una simple declaracion de intenciones,
sin vocacién alguna de impacto real sobre el modelo de gestién de los documen-
tos electrénicos en las organizaciones para las que han sido aprobadas.

Desde esta perspectiva, la estructura y contenido de una politica de ges-
tién de documentos se convierte en reflejo del modelo de adaptacion al ENI en
lo que a la gestion de documentos se refiere que se formula en cada caso y tam-
bién la representaciéon de en qué medida ese modelo es homologable al propues-
to por la legislacion estatal de referencia. Este es el punto de vista que nos ha lle-
vado a plantear el anilisis comparativo de los diferentes ejemplos de politicas de
gestion aprobados y publicados recientemente, partiendo siempre, como prototi-
po, del Modelo de politica de gestion de documentos electrénicos que propone la nor-
mativa estatal de referencia. Es necesario aclarar, en todo caso, que no es objeti-
vo de este trabajo el examen pormenorizado del contenido de estos documentos
de politicas de gestion, sino tnicamente estimar, en su conjunto, las soluciones
técnicas, tecnoldgicas, operativas y organizativas que estdn en la base del cum-
plimiento de la interoperabilidad a lo largo del tiempo, mas all4 de la mera apro-
bacién de un texto de politica de gestion de documentos electrénicos.

Metodologia y analisis

Como punto de partida para el estudio comparativo que se pretendia abordar, se
precisaba conocer, en primer término, cudles eran las politicas de gestién de do-
cumentos aprobadas desde la fecha de publicacién del Modelo que nos proponia-
mos utilizar como referencia*. Para ello, se acudié como fuente primaria de in-
formacioén a los boletines oficiales del conjunto de administraciones publicas, de
los cuales, se ha extraido la informacién que figura en la Tabla I°:
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Politica aprobada Boletin Oficial Fecha public.

Politica de gestié documental de Butlleti Oficial de la Pro- 4 de abril de 2014

la Diputacié de Barcelona vincia de Barcelona

Protocol de gestié de documents Diari Oficial de la Genera- 10 de junio de 2014
electronics i arxiu de la Generali- litat de Catalunya
tat de Catalunya

Politica de gestion de documentos Boletin Oficial de la Re- 21 de octubre de 2014
electrénicos del Ayuntamiento de gién de Murcia, n. 244

Cartagena

Politica de gestién de documentos Boletin Oficial de Cana- 27 de febrero de 2015
electrénicos y archivo electrénico rias, n. 40

de la Administracién de la Comu-
nidad Auténoma de Canarias

Tabla 1: Politicas de gestién de documentos publicadas en boletines oficiales

Para ampliar esta informacion, se recurrid, en segundo término, al Portal
de Administracién Electrénica® (www.administracién.gob.es), en el que, a modo
de ejemplos, se recogen los textos de politicas de gestién de documentos electré-

nicos de la Tabla 27:

Politica de gestion de documentos Fecha aprob./public.

13 de febrero de 20148

Politica de gestién de documentos electrénicos

de la Universidad de Murcia

Protocol de gestié de documents electronics i arxiu
de la Generalitat de Catalunya

10 de junio de 2014°

Politica de gesti6 documental de la Diputacié de Barcelona

4 de agosto de 2014'°

Politica de gestién de documentos electrénicos
del Ministerio de Hacienda y Administraciones Pablicas

9 de septiembre
de 2014

Politica de gestién de documentos electrénicos

21 de octubre

del Ayuntamiento de Cartagena de 2014
Politica de gestién de documentos electrénicos 16 de diciembre
de la Universidad Publica de Navarra de 20145

Politica de gestién de documentos electrénicos y archivo electrénico
de la Administracién Pdblica de la Comunidad Auténoma de Canarias

27 de febrero
de 2015

Politica de Gestién de Documentos Electrénicos
del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte

9 de julio de 2015"

Tabla 2: Ejemplos de politicas de gestién de documentos del PAe
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Para la eleccion de la muestra era necesario que ésta fuera suficientemen-
te significativa, razén por la cual se ha optado por utilizar la informacién del PAe,
por entender que los ejemplos alli recogidos son representativos, por cuanto in-
cluyen modelos de politicas de gestién de documentos elaboradas para institu-
ciones de todas las escalas de la administracién y sector publico. Del total de tex-
tos recogidos en el mencionado Portal, dnicamente se han consultado los escri-
tos en lengua castellana, de modo que la muestra definitiva incluye las politicas
de gestién de documentos incluidas en la Tabla 3'°:

Politica aprobada Fecha aprob./public.
Politica de gestién de documentos electrénicos 13 de febrero
de la Universidad de Murcia de 20147
Politica de gestién de documentos electrénicos 9 de septiembre
del Ministerio de Hacienda y Administraciones Piablicas de 201418
Politica de gestién de documentos electrénicos 21 de octubre
del Ayuntamiento de Cartagena de 2014"
Politica de gestién de documentos electrénicos 16 de diciembre
de la Universidad Publica de Navarra de 2014%
Politica de gestién de documentos electronicos y archivo electrénico | 27 de febrero
de la Administracién Piblica de la Comunidad Auténoma de Canarias | de 2015%!
Politica de Gestién de Documentos Electrénicos 9 de julio de 2015%
del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte

Tabla 3: Politicas de gestién de documentos consultadas

Como ya se ha adelantado, para el anilisis comparativo se ha tomado
como referencia el Modelo de Politica de gestion de documentos electrénicos que ofre-
ce como estandar el Ministerio de Hacienda y Administraciones Pudblicas (ES-
PANA: 2013) y que todos los textos consultados manifiestan utilizar como refe-
rente. Como indicadores del muestreo se han tenido en cuenta, por una parte, el
esquema de estructura interna que propone el Modelo y, por la otra, el anlisis del
contenido, tomando, como indicativo, las instrucciones que contiene el texto del
Modelo para su correcta aplicacion; de éstas, se han seleccionado aquellas rela-
cionadas con las soluciones técnicas, tecnoldgicas y organizativas, que son las ba-
ses operativas de la interoperabilidad a lo largo del tiempo. En concreto, se han
utilizado como indicadores las siguientes referencias:

- Nombre del programa corporativo de gestiéon de documentos electrénico.

- Politica de firma de la entidad.
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- Herramienta o utilidad de firma empleada.

- Descriptor del Registro electrénico.

- Esquema institucional de metadatos.

- Cuadro de clasificacion funcional de la entidad.

- Politica de seguridad de la organizacion.

El conjunto de politicas de gestion de documentos seleccionadas para su
andlisis, declaran haber sido elaboradas conforme al ENI, siguiendo lo dispuesto
en la correspondiente Norma Técnica de Interoperabilidad y tomando como refe-
rencia el citado Modelo de politica de gestion de documentos. Sin embargo, a pesar
de este punto de partida comtn, la realidad nos demuestra que es plural y que,
por tanto, existe diversidad de patrones en el disefio de cada una de estas politi-
cas, diversidad que obedece, sin duda, a contextos y condiciones de partida dife-
rentes en cada caso.

Como resultado del andlisis critico de los textos seleccionados, se obtiene
una categorizacion que singulariza, al menos, cuatro tipos diferenciados de poli-
ticas de gestién de documentos.

El primer tipo de politica de gestién de documentos identificado se carac-
teriza por una reproduccion exacta de la estructura interna que propone el Mo-
delo estatal de referencia, sin asumir, tampoco, la mds minima adaptacion singu-
larizada en lo que se refiere a contenidos, si exceptuamos alguna ligerisima varia-
cion en el titulo de ciertos epigrafes. Ademas, es especialmente llamativo en este
tipo de politica, que las menciones a las bases practicas y operativas de la intero-
perabilidad propias de la institucién de que se trate, sean siempre alusiones ge-
néricas, que remiten, como referencia, a la normativa estatal y que serdn ejecu-
tables mediante acciones futuras, cuando, en realidad, las instrucciones para la
correcta aplicacion del Modelo de politica de gestion de documentos, que declaran
utilizar como referente, sugieren que esas bases estén resueltas antes del disefio de
la politica, y por ello especifican los capitulos del documento en los que se debe
indicar el nombre del programa de gestion de documentos electrénicos y men-
cionar el descriptor del Registro electrénico; incluir las referencia a la Politica de
firma de la entidad y a la herramienta o utilidad de firma empleada, al Cuadro de
clasificacion funcional de documentos de la entidad y a los criterios de formacién
de las correspondientes agrupaciones documentales, al Esquema institucional de
metadatos y a la Politica de seguridad de la informacién de la institucién.

En esta misma categoria es posible reconocer un subgrupo de politicas en
las que, de igual modo, las referencias a las soluciones pricticas y operativas de la
interoperabilidad, que pudieran ser propias de la institucion para la que se ha
aprobado, se salvan, igualmente, recurriendo a un posible desarrollo futuro si-
guiendo, en todo caso, el procedimiento establecido en las correspondientes normas
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técnicas de interoperabilidad (documento electrénico, expediente electrénico,
digitalizacién...). Sin embargo, y en esto reside la diferencia, se aprecia un cier-
to grado de profundizacion en aquella informacion relativa a las herramientas y
utilidades especificas, que configuran una parte de los mecanismos funcionales de
la interoperabilidad y que, ademds, dejan entrever la existencia de un modelo de
gestion de documentos basado en la integracion entre sistemas, lo cual, desde lue-
go, supone un avance importante respecto al paradigma del que proceden.

El segundo modelo descrito agrupa aquellas politicas que, desde el punto
de vista formal apenas presentan variacién con respecto al Modelo de referencia;
no ocurre lo mismo, en cambio, si atendemos al contenido, aspecto en el cual se
aprecian ciertas diferencias. Por una parte, y con respecto a los fundamentos ope-
rativos que garantizan la interoperabilidad de los documentos a lo largo del tiem-
po, existe, en todos los casos, un trabajo previo en esta direccién, en la medida
en que se dispone de politicas institucionales de seguridad de la informacién o de
firma electrénica e, incluso, de un esquema de metadatos propio. Sin embargo,
llama la atencién, el uso de determinados términos y conceptos que no encajan
en el contexto ISO de normas y buenas practicas en materia de gestién de docu-
mentos, contexto que es facil reconocer como soporte tedrico del Modelo de Po-
litica de gestion de documentos electrénicos (HEREDIA: 2014: 15) y que no armo-
nizan tampoco con la base conceptual del records continuum??, auténtico refe-
rente metodoldgico de la norma ISO 15489 (AENOR: 2006a), que, sin duda,
estd en la base del desarrollo normativo sobre la administracion electrénica en
general y la gestion de los documentos en particular, impulsado por la Direcciéon
General de Modernizacion Administrativa, Procedimientos e Impulso de la Ad-
ministracion Electrénica.

La NTI de Politica de gestién de documentos electréonicos, fija los con-
ceptos relacionados con su desarrollo, incluidos los aspectos relativos a su im-
plantacién practica, asi como la identificacién de los requisitos y procesos de ges-
tién de los documentos electrénicos. A pesar de que ya la norma ISO 15489 (AE-
NOR: 2006a) recomendaba el uso de pricticas y procedimientos normalizados
para la gestién de los documentos en las organizaciones, independientemente de
su soporte, es facil entender que la definicién de una politica de gestién de do-
cumentos, como garantia de la interoperabilidad en relacién con la recuperacion
y conservacién de los documentos electrénicos a lo largo de su ciclo de vida, se
pueda interpretar, en determinados contextos institucionales, como una oportu-
nidad para implantar un sistema corporativo de gestién de documentos, entendi-
do, no sélo como programa de tratamiento de los documentos, que también, sino
como el conjunto de normas, recursos (técnicos, humanos y materiales), proce-
dimientos y actividades orientados a lograr una mayor eficacia y economia en la
produccion, mantenimiento y uso final de los mismos. Este criterio es, precisamen-
te, el que permite reconocer un tipo singular de politica de gestién de documentos,

TABULA, Nimero 19, 2016, pp. 281-297, ISSN 1132-6506 ‘ 289



M? del Carmen Fernandez-Vega >

en el que se parte de los preceptos contenidos en la NTI de Politica de gestién
de documentos electrénicos, pero desarrollados, en este caso, con numerosas ob-
servaciones relativas al contexto particular de la institucion, descripciones de
procedimientos e, incluso, debates tedricos y planteamientos metodoldgicos pro-
pios, que, en muchos aspectos, entendemos, no resulta facil conciliar con la base
conceptual heredada de la ISO 15489 (AENOR: 2006a) y que avalan la singula-
rizacion de este modelo de politica de gestion de documentos.

Comentamos, en tdltimo término, un tipo de politica de gestién de docu-
mentos, que juzgamos como mds préximo al espiritu que inspira el Modelo de re-
ferencia, y ello a pesar de construir un esquema singular de estructura interna,
que significa una auténtica reinterpretaciéon del orden interno de los elementos
que componen el esquema originario del Modelo. Pero también presenta singula-
ridades desde el punto de vista del contenido, que tienen que ver, por una parte
con los fundamentos juridicos y, por la otra, con la solucién de determinados re-
quisitos para la gestion de los documentos electrénicos. Con respecto a los fun-
damentos juridicos, como en los casos anteriores, parten de la Ley 11/2007, in-
cluido todo su desarrollo posterior; pero también del marco legislativo propio no
s6lo referido a la administracion electrénica, sino también al sistema de gestion
documental. En realidad, este marco juridico particular, no es otra cosa que la
adaptacion, a un contexto especifico, de los preceptos basicos para el impulso de
la administracién electrénica que contempla la legislacion estatal; y, ademds, de-
termina una parte de la originalidad que individualiza este patrén de politica de
gestion de documentos como una tipologia particular. Por lo que se refiere a la so-
lucién de determinados requisitos imprescindibles para una correcta gestién de
los documentos electrénicos, se han desarrollado una serie de herramientas y uti-
lidades que estdn en la base de la interoperabilidad a lo largo del tiempo y que
también aportan valor especifico como elementos identificativos de este patrén
de politica.

Por tanto, en este contexto, la definicién de una politica de gestién de do-
cumentos electrénicos no irrumpe en el vacio, sino que, por el contrario, en-
cuentra sus fundamentos en las politicas, protocolos y normas técnicas propias,
en las que ya se determina la obligatoriedad de elaborar y aprobar una politica de
gestion de documentos, cuyos principios y propuestas se sustentan en el sistema
corporativo de gestién de documentos preexistente.

Conclusiones

El nuevo escenario que plantea la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso elec-
tronico de los ciudadanos a los Servicios Puiblicos y su posterior desarrollo a tra-
vés del Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, que regula el Esquema Nacional de
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Interoperabilidad en el 4mbito de la administracion electrénica, implica cambios
en los modelos de gestion de los documentos en las administraciones publicas,
orientados a la normalizacién de los procesos y de los procedimientos de gestion
de los documentos, como premisa inevitable de los principios de eficacia y efi-
ciencia.

Este contexto de administracion electrénica, interoperabilidad y normali-
zacién de procesos ha favorecido la definicién de politicas de gestién de docu-
mentos electronicos en nuestras instituciones publicas. Por eso, no es posible
comprender el impulso para la aprobacién de estas politicas de gestién de docu-
mentos en el 4mbito de la administracion electrénica, al margen de los plazos de
adecuacion de sistemas y servicios previstos en la Disposicion transitoria prime-
ra del Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, que regula el Esquema Nacional de In-
teroperabilidad. A falta de una plena aplicacién de lo exigido en el ENI, tal dis-
posicion transitoria obliga a las administraciones publicas a elaborar un Plan de
adecuacién, que deberd marcar los correspondientes plazos de ejecucién, que, en
ningin caso, podrdn ser superiores a 48 meses desde la entrada en vigor del real
decreto.

El ENI ha definido la politica de gestiéon de documentos electrénicos en
Espafia y también ha fijado un determinado modelo de gestién de los mismos, por-
que, tal y como afirma Antonia Heredia, “siendo tantos los modelos posibles (...)
se ha concluido uno para cualquier entidad de la Administracién publica espafio-
la” (HEREDIA: 2014). Por esa razén, todas las politicas de gestion de documen-
tos parten de un ordenamiento juridico comin, de normas técnicas equivalentes
y de un modelo de referencia conforme al Esquema Nacional de Interoperabilidad,;
sin embargo, a pesar de ese origen comun, determinadas condiciones particulares
ofrecen también ejemplos singulares de politicas de gestién de documentos.

Precisamente por esa razén, se puede afirmar que, a pesar de que la estra-
tegia de transformacion digital representa un valor afladido muy importante des-
de el punto de vista de la gestion de documentos, lo cierto es que, tal y como he-
mos tenido ocasién de comprobar, esa intencionalidad de normalizacién estd atn
por llegar. Queda por resolver la definicién de los procesos de gestiéon de docu-
mentos, es decir, las partes que componen cada proceso, la secuencia de opera-
ciones que lo conforman, asi como su alcance y finalidad. Esta falta de definicion
tiene mucho que ver, sin duda, con las mdltiples visiones que ofrecen los dife-
rentes modelos de sistemas de archivos que a lo largo de este trabajo hemos cons-
tatado que existen.

Teniendo en cuenta que los plazos para la aplicacion e implementacién de
lo dispuesto en el Real Decreto 4/2010 ya han finalizado el 30 de enero de 2014,
hemos podido constatar, que, mas all4 de situaciones individuales, en general, el
grado de adaptacion al ENI, que se percibe en la mayoria de las instituciones cuyas
Politicas de gestion de documentos hemos analizado, es ciertamente escaso. El
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Modelo de politica de gestion de documentos electrénicos, que todas ellas declaran
utilizar como referente para su definicién, incorpora instrucciones para la correc-
ta aplicacion del mismo, que siempre tienen que ver con las soluciones técnicas,
tecnoldgicas y organizativas que se hayan adoptado para resolver los aspectos
operativos que garantizan la interoperabilidad a lo largo del tiempo. Pues bien, si
se comparan esas instrucciones con los espacios que las politicas reservan a la des-
cripcién de dichas soluciones especificas y propias de la institucién de que se tra-
te, se observa que, salvo algunos casos particulares, en la mayoria de las ocasio-
nes es muy escasa la informacién concreta que se proporciona, lo cual nos hace
pensar que no existe. Si de esto se infiere que, desde la entrada en vigor de la Ley
11/2007, han sido escasas las tareas de adaptacion al nuevo contexto, podria pen-
sarse que la decisién de aprobar en este momento politicas de gestion de docu-
mentos en varias instituciones obedece mds a la urgencia que marcan los plazos
del ENI, que a la voluntad real de afianzar los fundamentos practicos y operati-
vos de la interoperabilidad en su conjunto. Por tanto, a pesar del repentino inte-
rés por aprobar politicas de gestién de documentos en nuestras instituciones pu-
blicas, la impresién es que atin quedan muchos aspectos, relacionados tangen-
cialmente con la gestién de documentos, que no se han desarrollado y que resul-
tan esenciales para garantizar la interoperabilidad del documento al lo largo del
tiempo, lo cual no hace sino reforzar la idea de que atn esta pendiente el salto
definitivo desde el mundo analdgico al universo digital.

Al margen de la pluralidad de patrones a la que hemos aludido, y sin en-
trar a valorar el modelo de gestiéon de documentos que ofrece la normativa sobre
administracion electrénica en nuestro pafs, resulta evidente la influencia que
ejerce sobre ella el contexto ISO de normas y buenas pricticas en materia de ges-
tién de documentos, en concreto, la norma ISO 15489, que es una guia para la
gestion de los documentos, pero también para el disefio e implementacién de un
sistema de gestiéon de los mismos. Esta norma propone una metodologia basada
en el establecimiento de un programa de gestién de documentos, como requisito
bésico para su correcta gestién. Dicho plan debe incluir una serie de principios
bésicos, el primero de los cuales parte de la necesidad de intervenir desde la mis-
ma fase de disefio en la que se determinan los documentos que deberian ser cre-
ados en cada proceso de negocio y la informacién que es necesario incluir en ellos
(AENOR: 2006a). Pues bien, a pesar de esa base metodolégica, el desarrollo nor-
mativo que sustenta la definicién de politicas de gestion de documentos parece
haber optado por una interpretacion restrictiva de la misma, en la medida en que
la fase de disefio no se considera un proceso de gestion de documentos, cuando, la
realidad es que, en un entorno electrénico, antes de la entrada de los documentos
en el sistema, es necesario haber determinado las formas documentales que sopor-
tan el ejercicio de cada una de las actividades administrativas, estableciendo el
vinculo de la funcién con el contenido informativo, la estructura y el contexto
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de los documentos que se generan en cada una de esas actividades. Pues bien, esa
visién de la metodologia ISO, que interpretamos como limitada, se reproduce in-
variablemente en todos los textos de politicas de gestién de documentos analiza-
dos, sin atisbo de critica alguna®, lo cual abunda en la idea de que el reciente mo-
vimiento de aprobacién de politicas de gestién de documentos pueda interpre-
tarse mds como una apariencia de transformacién, que como una realidad que re-
presente el final de un lento proceso de adaptacion al mundo digital.

De estas conclusiones, necesariamente parciales, se desprende una refle-
xion final que tiene que ver con la necesidad de ahondar en la normalizacién de
las metodologias de identificacién, andlisis y definicion de los procesos de gestién
de documentos en general y, en particular, de la transferencia de documentos al
repositorio o repositorios institucionales para su conservacién, asi como el esta-
blecimiento de criterios comunes para la digitalizacion y conversién digital de los
documentos en soporte papel.
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