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RESUMEN

La gestiéon documental tiene un impacto significativo en la mejora de la transparencia de la Administracion
publica. La transparencia por disefio se refiere a la incorporacion de las obligaciones de transparencia
previstas por la legislacion vigente en el ciclo de vida de los documentos para garantizar el acceso efectivo
de la ciudadania a la informacién publica desde el disefio de los sistemas de gestion documental. En este
articulo se examinan los cambios que las Administraciones publicas deben impulsar en sus sistemas de
gestion documental para que contribuyan significativamente a la mejora de la transparencia publica y se
facilite el acceso a la informacion. En particular, como estudio de caso, se analizan las previsiones que ha
realizado la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno de Cataluia.

PALABRAS CLAVE

Gestidon documental; transparencia; informacion publica; Administraciones publicas.

' Este articulo se ha realizado en el marco del proyecto “Transparencia, Integridad e Innovacién Democratica”. Programa Estatal
de |+D+i Orientada a los Retos de la Sociedad (DER2014-57391- C2-2-R) (2015-2017).

ESTUDIOS 6



GAPP. Nueva Epoca — N.° 19, mayo 2018 — ISSN: 1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i19.10515 — [Pégs. 6-16]

El impacto de la gestion documental en la transparencia de las Administraciones publicas: la transparencia por disefio

Agusti Cerrillo i Martinez / Anahi Casadesus de Mingo

ABSTRACT

Records management has a great impact on the improvement of transparency in public administration.
Transparency by design refers to the inclusion of transparency duties stated by legislation, in the records’
life cycle in a way that it guarantees citizens effective access to public information. In this paper, one
analyse changes that public administrations have to implement in their records management systems to
improve public transparency and to guarantee an easy access to information. In particular, as a case study,
provisions made by Law 19/2014, of December 29, on Transparency, Access to Public Information and
Good Governance of Catalonia are explored.
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1. INFORMACION Y DOCUMENTOS: LA NECESARIA GESTION DOCUMENTAL PARA
LA TRANSPARENCIA PUBLICA

La regulacioén de la transparencia publica ha experimentado una importante evolucion en la ultima dé-
cada desde el punto de vista de la gestion documental. Su lectura permite observar cémo en 1992, la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun regulaba con caracter basico el derecho de acceso a los documentos administrativos
que obrasen en un expediente cerrado en la fecha de la solicitud. En cambio, en la actualidad, la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno regula, también con
caracter basico, la difusion y el derecho de acceso a la informacion publica. Asimismo, la Ley 37/2007, de
16 de noviembre, sobre reutilizacidn de la informacion del sector publico ha previsto, después de su reforma
operada por la Ley 18/2015, de 9 de julio, la difusion de datos publicos en formato abierto. La Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones publicas confirma esta
aproximacion al reconocer el derecho de acceso a la informacién publica. De este modo, de acuerdo con la
normativa, hoy en dia las Administraciones publicas deben difundir y facilitar el acceso y la reutilizacién a la
informacion, los documentos y los datos publicos dejando a un lado el concepto de documento como Unico
objeto de la transparencia publica.

La evolucién del objeto de la transparencia publica tiene importantes consecuencias en la gestion docu-
mental, como tendremos oportunidad de observar en las proximas paginas. En efecto, hasta tiempos recien-
tes, los sistemas de gestién documental de las Administraciones publicas se percibian como algo centrado
exclusivamente en el control de los documentos a nivel interno, y basicamente, de los documentos en papel.
Como afirma Moyano, este control se ha llevado a cabo «con un enfoque casi siempre interno, dirigido al
funcionamiento de la organizacion y a sus trabajadores» (Moyano Collado, 2015, 48).

Sin embargo, en la actualidad, para dar respuesta a las obligaciones de transparencia que establecen
las normas, los sistemas de gestion documental deben entenderse mas alla de la gestidn interna para
poder garantizar que la informacién publica pueda ser puesta a disposicion de la ciudadania garantizando
su autenticidad, integridad, trazabilidad y reutilizacién. De hecho, el cumplimiento de las obligaciones de
transparencia publica exige que la transparencia se incorpore en el propio disefio de los sistemas de gestion
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documental para, mas alla de permitir gestionar la creacion o la generacién de informacion y documentos, se
facilite también su difusidn y permita la reutilizacion, plasmandose estas dimensiones en las diferentes fases
de su ciclo de vida. Estos conceptos, que pueden parecer nuevos, ya estaban contemplados en la primera
version de la norma ISO 15489, publicada en el afio 2001 y traducida al castellano en 2006, que se basaba
en la Norma Australiana AS 4390, Records Management, del afio 1996. En ella se afirmaba que «un sistema
de gestion de documentos se convierte en una fuente de informacién sobre las actividades de la organiza-
cion que puede servir de apoyo a posteriores actividades y toma de decisiones, al tiempo que garantiza la
rendicion de cuentas frente a las partes interesadas presentes y futuras» (ISO 15489-1: 2001, 9). Por tanto,
la gestion documental no sélo debe entenderse como una herramienta de gestion interna sino también como
un instrumento necesario para la transparencia y la rendiciéon de cuentas.

En esta direccion, la transparencia por disefio es un concepto que se refiere al uso de la gestién do-
cumental para el cumplimiento de las obligaciones de transparencia. En el ciclo de vida de los documentos
ya esta incluido el acceso, por lo que no es necesario realizar un cambio en el modo de enfocar el disefio y
desarrollo de los sistemas de gestién documental ni tampoco crear nuevos procesos pero es necesario que
las Administraciones publicas adquieran conciencia de ello. La incorporacion de las obligaciones de trans-
parencia dentro del ciclo de vida documental, garantiza el acceso efectivo de la ciudadania a la informacion
publica, permitiendo la trazabilidad de los documentos hasta la fuente de origen. Para ello, la transparencia
por disefio exige que la transparencia y el acceso a la informacién publica se tengan en cuenta no a partir
de la finalizacion de un tramite o procedimiento sino desde su inicio, es decir, desde el momento en que la
informacion se genera. La transparencia por disefio requiere saber, en el momento en que se inicia un trami-
te, si la informacion y los documentos que generara deberan ser publicados en el portal de transparencia o
si van a poder ser objeto del acceso publico, cuando y durante cuanto tiempo. Para que esto pueda ser una
realidad es imprescindible integrar la transparencia publica en el sistema de gestion documental de la organi-
zacion. Esto es asi ya que se debe partir necesariamente de un estudio en profundidad de la documentacion
que se genera en cada uno de los procedimientos que se llevan a cabo, qué circuitos siguen los documentos
en el transcurso de la tramitacidn y qué valores tienen y adquieren a lo largo del ciclo de vida. Partiendo de
este analisis puede incorporarse a cualquier documento publico a través de metadatos, entendidos como la
informacion estructurada o semi-estructurada que permite la creacién, gestion y uso de los documentos a
lo largo del tiempo y entre diferentes dominios (UNE-ISO 15489: 2016, 8). De este modo, sera susceptible
de ser publicada la informacion sobre su publicidad o difusion, sobre su accesibilidad o reserva, sobre los
periodos de conservacion, eliminacion, publicacion, acceso, reutilizacion... posibilitando la sistematizacion
y automatizacion de todas estas acciones en linea con el cumplimiento de la legislacién vigente. Esto es lo
que llamamos transparencia por disefio (de gestion documental).

La legislacion vigente no exige con caracter general que las Administraciones publicas introduzcan cam-
bios en sus sistemes de gestion documental para incrementar la transparencia publica. La lectura de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre permite observar el desconocimiento del legislador a esta cuestion. La academia
tampoco ha prestado atencion a ello como se desprende de la lectura de los principales estudios publicados
en Espafia sobre la ley estatal de transparencia en los ultimos afios (Fernandez Ramos & Pérez Monguio,
2014); (Guichot Reina, 2014); (Troncoso Reigada, 2017).

Sin embargo, mas alla de la legislaciéon basica si que existen algunas normas que reconocen, directa
o indirectamente, que los sistemas de gestiéon documental deben ser capaces no soélo de controlar toda la
informacion que esta en poder de las Administraciones publicas sino también de contribuir adecuadamente
a la difusién de dicha informacion a través de los portales de transparencia y de datos abiertos. En esta di-
reccion, la Ley 10/2001, de 13 de julio, de Archivos y Documentos dispone que «todas las Administraciones y
entidades titulares de documentos publicos deben disponer de un Unico sistema de gestién documental que
garantice el correcto tratamiento de los documentos en las fases activa, semiactiva e inactiva y que permita
cumplir con las obligaciones de transparencia» (art.7.1).

De este modo se puede dar respuesta a lo que sefala Moyano al observar que «[l]Ja transparencia
requiere sistemas de gestion documental que hagan posible el control de documentos y, por extension, de
contenidos y otros recursos de informacién desde el mismo momento de su creacioén y durante todo su ciclo
de vida» (Moyano Collado, 2015, 48).

En las préximas paginas nos proponemos conocer las previsiones que en materia de gestion docu-
mental han hecho la legislacion de transparencia y, en particular, analizar si incorpora la gestion documental
como un instrumento necesario para garantizar el cumplimiento de las obligaciones de transparencia pre-
vistas y, en ultima instancia, como una condicion para facilitar el acceso efectivo a la informacién publica
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por parte de la ciudadania. En concreto, consideramos que la legislacién de transparencia no incorpora la
transparencia por disefio. Para poder contrastar esta idea, centraremos nuestro analisis en la regulacién de
los diferentes mecanismos de transparencia realizada por la Ley catalana 19/2014, de 29 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno (en adelante, Ley 19/2014) pues constituye
la Unica norma de transparencia aprobada hasta el momento en Espafia que incorpora conceptos propios
de la gestion documental.

2. LAS PREVISIONES DE LA LEY 19/2014 EN MATERIA DE GESTION DOCUMENTAL PARA
LA TRANSPARENCIA

La Ley 19/2014 ha regulado y desarrollado los diferentes mecanismos de transparencia publica: la
transparencia activa o difusién de informacién publica, la transparencia pasiva o acceso a la informacion
publica y la transparencia colaborativa o reutilizacion de la informacién publica (Cerrillo i Martinez y Ponce
Solé, 2015).

Mas alla de la detallada regulacion de estos mecanismos, la lectura de esta ley permite observar la
preocupacion del legislador catalan por la gestion documental en relaciéon a la transparencia, pese a que,
como tendremos oportunidad de observar en las proximas paginas, gran parte de las referencias inclui-
das en dicha ley no profundizan lo suficiente ni utilizan una terminologia adecuada. La inclusiéon de estas
cuestiones en la Ley 19/2014 se ha visto facilitada por «la renovacion radical de la archivistica catalana y
la configuraciéon de una Administracion Publica transparente y democratica al servicio de los ciudadanos»
(preambulo Ley 10/2001, de 13 de julio, de Archivos y Documentos). De hecho, la legislaciéon catalana de
archivos y documentos ya habia reconocido explicitamente que «la gestidn correcta de los documentos es
esencial por cuanto se refiere a la seguridad juridica y a la actuacion eficaz y transparente y con apertura a
la participacion ciudadana». Sin embargo, las previsiones de la Ley 19/2014 sobre la gestion documental en
materia de transparencia estan formuladas de manera poco precisa y sin un desarrollo suficiente para que
sean realmente utiles a las Administraciones publicas catalanas. Es posible que una ley no sea el espacio
mas adecuado para la definicion de aspectos técnicos con precision pero si se deberia haber hecho un es-
fuerzo por incluir unos minimos requisitos de gestion documental que permitieran cumplir de manera mas
eficaz con las obligaciones de transparencia.

2.1. Transparencia activa y gestion documental

La Ley 19/2014 dispone que las Administraciones publicas deben dar a conocer de manera proactiva
informacion relativa a sus ambitos de actuacion con caracter permanente y actualizado de manera que les
permitan un amplio y facil acceso a los datos (art.2.a). Para ello, las Administraciones publicas deben hacer
publica en los portales de transparencia, las sedes electrénicas y los sitios web, la informacién publica sujeta
al régimen de transparencia de forma clara, estructurada y en formato reutilizable (art.5.1). La Ley 19/2014
también prevé la obligaciéon de hacer publica una ingente cantidad de informacién. Sin embargo, son mu-
chas las obligaciones y pocos los recursos. De hecho, uno de los principales retos a los que se enfrentan las
Administraciones publicas para dar cumplimiento a lo previsto en dicha norma es gestionar adecuadamente
la propia informacion que se debe difundir: identificar la informacion sujeta al régimen de transparencia
(art.8.1); garantizar la calidad de la informacion (art.5); facilitar la consulta en formatos facilmente compren-
sibles, reutilizables e interoperables (art.6.1.e) y garantizar la actualizaciéon de la informacién indicando la
fecha de la ultima actualizacion y, en su caso, retirar los contenidos obsoletos (art.5.1.b). Esto so6lo puede
conseguirse mediante la interrelacion de la ley con los estandares, las arquitecturas de metadatos bien defi-
nidas y las aplicaciones tecnolodgicas (Thurston, 2015).

Para facilitar el cumplimiento de las diferentes obligaciones y, en ultima instancia, lograr una transparen-
cia publica efectiva es necesario garantizar que toda la informacién que deben difundir las Administraciones
publicas esté debidamente clasificada y organizada. Las actividades propias de una organizacién deberian
fijarse en documentos con metadatos asociados que reflejen su contexto especifico. Las Administraciones
tienen la obligacién de implantar un Unico sistema de gestion documental que garantice el tratamiento co-
rrecto de los documentos y la informacion en las fases activa, semiactiva e inactiva (es decir, durante todo
el ciclo de vida) con el fin de cumplir con sus obligaciones de transparencia. La gestion documental debe
entenderse como la base técnica para el desarrollo del llamado por la ley «sistema integral de informaciony,
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que sera analizado a continuacion. En esta direccion, la Ley 10/2001, de 13 de julio, de Archivos y Documen-
tos prevé que los archivos del Sistema de Archivos de Catalufia deben hacer publicos los instrumentos de
descripciéon documental que permiten a investigadores y ciudadanos localizar la documentacién de que dis-
ponen; hacer publico el registro de eliminacion de documentos; hacer publicas las limitaciones a la consulta
de documentos custodiados e informar de la fecha en que dichos documentos son accesibles; e informar
a los usuarios de su derecho a reclamar y de los procedimientos a seguir en el supuesto de denegarse su
derecho de acceso (art.35.1).

En particular, desde el punto de vista de la transparencia por disefio, el sistema de gestiéon documental
debe permitir garantizar el cumplimiento de las obligaciones de transparencia a todas las fases del ciclo de
vida documental.

Por lo que respecta a la creacion e incorporacion de los documentos en el sistema de gestion docu-
mental, debe permitir incluir informacion sobre la relacion entre el documento, su productor y el contexto
en el que se origind, sus relaciones con otros documentos y con el propio sistema de gestion. Para ello, el
documento debe clasificarse siguiendo una categoria que le asignara automaticamente una serie de meta-
datos asociados para garantizar su fiabilidad, integridad y trazabilidad e informar sobre el nivel de seguridad
y acceso o los plazos de conservacion.

Por lo que se refiere al almacenamiento, el sistema de gestién documental debe garantizar la disponi-
bilidad, fiabilidad, autenticidad, conservacion y accesibilidad de los documentos tanto a nivel interno como
para usuarios externos.

En relacién a la posible eliminacién de documentos, el sistema de gestion documental debe tener pre-
sente el marco normativo que regula los plazos de conservacion y la posibilidad de eliminar documentos
siempre que se garantice que el documento ya no se necesita o que la informacién que recoge sea accesible
a través de otros medios.

Respecto a la trazabilidad, el sistema de gestion documental debe permitir supervisar el uso de la infor-
macion en relacion con la seguridad y el mantenimiento de los sistemas y facilitar una pista de auditoria de
las operaciones relacionadas con los documentos.

Por ultimo, el sistema de gestion de documentos también debe garantizar la interoperabilidad, no sélo
entre distintas Administraciones publicas sino que también debe ser interoperable la aplicacion (o aplicaciones)
de gestién de documentos con el portal de transparencia de la organizacion. Esto permitira, a través de la infor-
macion consignada en unos metadatos especificos, una publicacién sistematizada y potencialmente automa-
tizada de la informacién objeto de publicidad activa asi como de aquella otra informacién que la organizacion
decida publicar en su portal de transparencia. La gran ventaja de esta interoperabilidad radica en la importancia
de poder acceder a la fuente original de la informacion, al documento, sin el riesgo que supone la publicacién
de documentos reelaborados, datos descontextualizados o informacién que no pueda ser contrastada.

En esta direccion, la propia norma de transparencia establece algunos elementos relativos a la gestion
de los documentos que deben desarrollar las Administraciones publicas para facilitar la transparencia y el
conocimiento publico de su actividad y funcionamiento.

2.1.1. El sistema integral de informacién y conocimiento en formato electrénico

La Ley 19/2014 prevé que la transparencia de la informacion publica se debe garantizar a través de un
sistema integral de informacién y conocimiento en formato electronico (art.5.2). Se considera esa terminolo-
gia equivocada puesto que para poder garantizar la transparencia lo que necesitan las organizaciones son
sistemas de gestién documental. El legislador confunde estos conceptos, dificultando la incorporacion de la
transparencia por disefio en los organismos publicos y generando confusion a los profesionales que deberan
dar cumplimiento a la ley.

Es necesario que las Administraciones publicas puedan gestionar con el mismo sistema no sdlo la infor-
macién necesaria para desarrollar sus actividades propias sino también para facilitar la difusién y el acceso
a dicha informacion. De acuerdo con la Ley 19/2014, dicho sistema no debe ser autonomo o diferente del
sistema de gestion de la informacion interno de la Administracién publica, sino que debe ser un Unico sistema
integrado. Nuevamente encontramos otra terminologia para referirse a sistema de gestién documental por
parte del legislador. En cualquier caso, la referencia a disponer de un Unico sistema integrado se considera
muy positiva ya que permitira a las organizaciones trabajar de acuerdo a unos criterios especificos y Unicos
para la gestiébn de su documentacion ya sea tanto con fines exclusivamente internos, como con fines de
publicacién y acceso.
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En realidad, a lo que la Ley 19/2014 se esta refiriendo es a invertir en el disefio de un unico sistema
de gestion documental, que integre la gestidn interna y la gestién para la publicidad de la informacion y los
documentos (que debe ser la misma). Este disefio debera incluir todo el ciclo de vida documental, desde
la creacion o incorporacion de un documento (y sus metadatos asociados), pasando por la clasificacion,
la descripcion, el almacenamiento, la conservacion, el acceso, la disposicion, el uso y reutilizacién, la
trazabilidad.

Al respecto, la Ley 19/2014 dice claramente que el disefio de este sistema se debe basar en el uso
preferente de los sistemas de gestion de documentos publicos (art.5.2). En este punto, la Ley 19/2014 si-
gue las recomendaciones y la experiencia internacional. Al respecto se pueden traer a colaciéon las normas
ISO cuando reconocen que el sistema de gestion documental es el «sistema de informacién que incorpora,
gestiona y facilita el acceso a los documentos a lo largo del tiempo» (UNE-ISO 30300:2011, 17). Asimismo,
es ilustrativo el Third Open Government National Action Plan for the United States of America aprobado en
octubre de 2015 cuando sefiala que «the backbone of a transparent and accountable government is strong
records management». Igualmente, Moyano al afirmar que «[e]l control de la totalidad de los documentos
mediante la implantacion de sistemas de gestiéon documental es la fase basica y de ello va a depender el
buen uso de los documentos, el acceso, el control y la explotacidn posterior en portales y servicios de trans-
parencia o reutilizacion» (Moyano Collado, 2015, 47).

Ademas, la Ley 19/2014 dispone que los sistemas de gestion de documentos deben ser «facilitadores de
datos y documentos auténticos» (art.5.2). Este es uno de los principales retos de dichos sistemas asi como
también de la difusion de la informacion. Es necesario que las Administraciones publicas puedan garantizar
que la informacion que difunden es auténtica, es decir, que se corresponda con los documentos que constan
en sus sistemas de gestion documental. No solamente en relacion a las obligaciones de transparencia sino
también para garantizar una rendicion de cuentas confiable y basada en documentos auténticos. Esto se
consigue garantizando acceder a la fuente original de la transparencia, al documento, que por el hecho de
haberse incorporado y haberse mantenido dentro de un sistema de gestiéon documental, podra demostrarse
su autenticidad e integridad.

Por ultimo, respecto a la interoperabilidad debe tenerse en cuenta tanto el Marco de Interoperabilidad
del sector publico de Catalufia que define la Ley 29/2010, del 3 de agosto, del uso de los medios electronicos
en el sector publico de Catalufia (art.19) como los criterios y recomendaciones establecidos en el Esquema
Nacional de Interoperabilidad (Real Decreto 4/2010, de 8 de enero) que dispone que las Administraciones
publicas deben adoptar una politica de gestion de documentos electrénicos que incluira orientaciones o di-
rectrices para la creacion y gestion de documentos auténticos, fiables y disponibles a lo largo del tiempo, de
acuerdo con las funciones y actividades que le son propias. Asimismo, establece que las Administraciones
publicas deben crear repositorios electronicos, complementarios y equivalentes en cuanto a su funcion a los
archivos convencionales. Estos elementos estan desarrollados en la Norma Técnica de Interoperabilidad de
politica de gestién de documentos electrénicos que establece los protocolos de gestion de los documentos
en formato digital y también contempla el deber de conservacion de esta documentacion (Resolucién de 28
de junio de 2012, BOE de 26 de julio).

Sin embargo, la legislacion catalana no es suficientemente explicita al definir el papel de la gestién do-
cumental en la difusién de la informacién publica. A pesar de la amplitud con la que la Ley 10/2001, de 13 de
julio, de Archivos y Documentos (reformada en este punto por la Ley 20/2015, de 13 de julio) define la gestion
documental, no ha previsto explicitamente que la difusidén de la informacion (o el acceso y la reutilizacion)
constituyan finalidades del sistema de gestion documental ni tampoco indicado cémo se deben concretar
las obligaciones de transparencia en la gestion documental. De este modo, pese a la reforma en 2015 de la
Ley 10/2001, el legislador mantiene una vision interna de la gestién documental y no incluye la difusiéon de
la informacioén ni proyecta abiertamente la transparencia en la gestién documental. Sin embargo, si que se
contempla que las Administraciones publicas «deben disponer de un Unico sistema de gestion documental
que garantice el tratamiento correcto de los documentos en las fases activa, semiactiva e inactiva y que per-
mita cumplir con las obligaciones de transparencia» (art.3 20/2015). La Ley 19/2014 tampoco ha concretado
estos aspectos suficientemente.

2.1.2. El Portal de la Transparencia

El portal de la transparencia es el instrumento del que se deben dotar las Administraciones publicas
catalanas para dar cumplimiento y efectividad a las obligaciones de transparencia (art.5.4). El portal de
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transparencia ofrece recursos y servicios de informacién destinados a mostrar el funcionamiento, la actividad
y la accién de la organizacion, orientados a la rendicion de cuentas y su consulta por parte de los ciudada-
nos y usuarios. Suele diferenciarse de la web corporativa o sede electronica, aunque también puede estar
integrado en ellas.

La Ley 19/2014 establece que el Portal de la Transparencia es el instrumento basico y general de
gestion de documentos publicos (art.5.4). Consideramos que esta afirmacion esta expresada de manera
inversa ya que el instrumento basico es el sistema de gestién de documentos y no el portal. Es el primero el
que proporciona las herramientas, convirtiéndose en el instrumento basico para el éxito de cualquier portal
de transparencia, en tanto en cuanto captura, gestiona y facilita el acceso a los documentos a lo largo del
tiempo (ISO 15489: 2016, 9).

A través del sistema de gestion de documentos y del portal, se da cumplimiento y efectividad a las obli-
gaciones de transparencia. Sin embargo, a pesar de la detallada regulacién del portal de la transparencia, la
Ley 19/2014 no indica cémo debe integrarse con el sistema de gestion documental.

2.1.3. El cuadro de clasificacion documental

Segun la Ley 19/2014, las Administraciones publicas deben impulsar diferentes acciones para hacer
efectivo el principio de transparencia. En particular, se prevé que las Administraciones publicas deben
ordenar tematicamente y cronolégicamente la informacién que se difunde a través del Portal de la Trans-
parencia para facilitar su localizacién facil e intuitiva (art.6.1.d). Para ello se establece que se debe seguir
el cuadro de clasificacion documental comparativo [sic] en el caso de que se disponga de él. Se entiende
por cuadro de clasificacién corporativo (no «comparativo») la herramienta esencial de gestion documental
para la recuperacion y el control de los documentos y expedientes, en cualquier soporte. Es el instrumento
basico para la organizacion de los documentos que permite tener una vision global y sistematica de la
informacion generada y recibida por la organizacion. La tendencia mayoritaria apuesta por la elaboracién
de cuadros de clasificacion funcionales y uniformes, es decir, que su estructura no tome como elemento
definidor los érganos que generan documentos (dado que cualquier alteracién en el organigrama y en la
estructura organica obligaria a frecuentes cambios) sino que adopta como referente basico las funciones
que tiene cada organismo, en la medida en que estas son permanentes y garantizan, en consecuencia,
un cuadro de clasificacién sélido y de larga duracién. Cabe mencionar en este punto la imprecision del
legislador al referirse a la clasificacion documental comparativa en vez de a la clasificacion documental
corporativa.

La construccion del cuadro de clasificacion supone integrar en un instrumento sistematico un conjunto
de informaciones derivadas del analisis de la historia de la organizacioén, su estructura y sus funciones, la
identificaciéon de la produccion documental, el marco juridico, la compilacién de clasificaciones anteriores (si
las hubiera) y el conocimiento exhaustivo de los procedimientos administrativos que se llevan a cabo. Para
ello, no es necesario inventar una metodologia sino que podemos remitirnos a la Norma Internacional para la
descripcién de funciones ISDF, que se basa en el principio de que el analisis de las funciones de las institu-
ciones debe convertirse en la base para muchas de las actividades de la gestién de documentos. El cuadro
de clasificacion debe ser Unico para toda la organizacion.

2.2. Transparencia pasiva y gestion documental

La Ley 19/2014 reconoce que las personas tienen el derecho a acceder a la informacién publica
(art.18). Este derecho unicamente puede ser denegado cuando pueda suponer un perjuicio para algu-
no de los limites expresamente previstos en la ley, que deben aplicarse de acuerdo con su finalidad e
interpretarse de forma restrictiva en beneficio de la transparencia (art.20). Las personas pueden solici-
tar la informacién por cualquier medio que permita tener constancia de su identidad, de la informacion
a la que desean tener acceso y de la forma o el formato en que prefieren tener acceso a la informacion
(art.26).

Para garantizar el acceso a la informacién es necesario que las Administraciones publicas adopten
las medidas organizativas necesarias. En particular, desde la perspectiva de la gestion documental, la Ley
19/2014 prevé que las Administraciones publicas deben establecer un sistema de gestion de documentos,
informacion y datos integrado. El sistema de gestion documental no sélo permite la sistematizacion de la
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publicacién de la informacion objeto de la transparencia activa sino que facilita enormemente la garantia del
derecho de acceso a la informacién publica a las personas que asi lo soliciten. Esto es asi debido a que re-
sultara mucho mas sencilla la recuperacion de la informacién pertinente, permitiendo cumplir los plazos que
marca la ley sin demoras innecesarias.

Asimismo, también deberan elaborar, tal y como dispone Ley 10/2001, las tablas de valoracion docu-
mental en las que se regula el régimen general de acceso a los documentos facilitando la garantia del dere-
cho de acceso, a las que se hara referencia posteriormente.

2.2.1. El sistema de gestion de documentos, informacién y datos integrado que permita
la interoperabilidad entre las Administraciones

La Ley 19/2014 dispone que las Administraciones publicas con el fin de garantizar el cumplimiento del
derecho de acceso a la informacion publica deben establecer un sistema de gestion de documentos, infor-
macion y datos integrado que permita la interoperatividad [sic] entre las Administraciones publicas, la locali-
zacion de cualquier documento o informacién y la vinculaciéon automatica de cada documento o conjunto de
documentos a su régimen de acceso y publicidad (art.19.3).

En primer lugar, el sistema debe permitir la gestion integrada de documentos, informacién y datos. Esto
se consigue a través del disefio de un Unico sistema de gestion documental para la organizacion.

En segundo lugar, el sistema debe facilitar la localizacion de cualquier documento o informacién. Esto
se consigue a través de la definicion de un esquema de metadatos para la organizacién que permita vincular
la informacion de contexto y descriptiva a los documentos. Esto permitira su recuperacion y localizacion a
través de la realizacion de la busqueda en el sistema de gestién documental.

En tercer lugar, el sistema debe permitir la vinculacion automatica de cada documento o conjunto de do-
cumentos a su régimen de acceso y publicidad. En relacion a esta cuestion debemos remitirnos al siguiente
apartado.

2.2.2. Las tablas de valoracion documental

La Ley 10/2001 dispone que la Comision Nacional de Acceso, Valoracion y Selecciéon Documental ela-
bora las tablas de acceso y valoracién documental, controla su correcta aplicacién y resuelve las solicitudes
de valoracion de documentos publicos haciendo constar el régimen general aplicable al acceso a los docu-
mentos (art.19.2).

Segun el Decreto 13/2008, de 22 de enero, sobre acceso, valoracion y seleccion de documentos las
tablas de valoracion y acceso documental determinan, para cada serie documental, el plazo de conservacion
y los criterios sobre la aplicacion de la normativa que rige el acceso a los documentos (art.10).

La valoraciéon documental es una metodologia con una amplia trayectoria en el mundo de la gestién
documental sin que, en general, se hayan identificado incidencias. La Comisiéon Nacional de Acceso, Valo-
racion y Seleccion Documental ha tenido particularmente en cuenta la accesibilidad de los documentos al
adoptar dichas tablas.

Es fundamental mencionar en este apartado la aplicacion de la metodologia de valoracion a los documen-
tos y la informacién publicados y mantenidos en los portales de transparencia ya que resulta de igual modo
inviable e insostenible mantenerlos en el portal ad aeternum. Se debera decidir el tiempo que cada informacion
debera estar accesible a través del portal. Esta medida permite el ahorro de costes y un mejor control sobre la
transparencia en las Administraciones publicas. Ademas, esta totalmente relacionado con la actualizacion de
la informacion publicada y permite evitar la permanencia de informacion obsoleta en el portal de transparencia.

2.3. Transparencia colaborativa y gestion documental

La Ley 19/2014 prevé que las Administraciones publicas deben facilitar a las personas el acceso a la in-
formacién en formatos reutilizables y que esta informacion podra ser reutilizada con cualquier objetivo licito,
especialmente, la difusién de la informacion publica (art.16). Los formatos que permiten la reutilizacion de la
informacion convierten la transparencia y el acceso a la informacién en algo mas que un acto contemplativo
o0 meramente informativo, permitiendo fomentar la participacion ciudadana, el compromiso social y, sobre
todo, incentivar la actividad econémica (Soler et al., 2016, 23).
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Para facilitar la reutilizacion de la informacion y, por ende, la transparencia colaborativa, la Ley 37/2007
prevé que las Administraciones publicas deben crear «sistemas de gestion documental que permitan a los
ciudadanos la adecuada recuperacion de la informacion, disponibles en linea y que enlacen con los sistemas
de gestion puestos a disposicion de los ciudadanos por otras Administracionesy.

Es necesario que los formatos reutilizables proporcionen la informacion publica de manera estructurada
(por ejemplo, en formato xlIs o csv). Estos formatos deben contemplar la compatibilidad con el maximo nume-
ro posible de sistemas de recuperacion de informacion o de lectura de ficheros. Por otro lado, es importante
que sean conocidos, que su uso sea popular, prestando especial atencion a los formatos abiertos y libres
(Soler et al., 2016, 23).

2.4. Sintesis: los requisitos para la gestion documental en la legislaciéon catalana de transparencia

La Ley 19/2014 ha conectado las obligaciones de transparencia con la gestion documental (Matas i
Balaguer, 2015, 36). Sin embargo, como hemos tenido oportunidad de observar a lo largo de estas paginas
esta conexion se ha realizado basicamente a nivel externo, es decir, para garantizar la disponibilidad de la
informacion para la ciudadania. No se han previsto explicitamente mecanismos internos para facilitar que
la gestion de la informacion y los documentos que generan las Administraciones publicas en el ejercicio de
sus competencias permita garantizar su transparencia. En cambio, la Ley 10/2001 si ha definido la gestién
documental haciendo mencion explicita a la necesidad de tener presente las obligaciones de transparencia
en su disefo.

La legislacion vigente en Catalufia establece diferentes requisitos en materia de gestion documental
para garantizar la transparencia de las Administraciones publicas y, por ende, el conocimiento efectivo de la
informacion publica por parte de la ciudadania. Sin embargo, estos requisitos, aunque se valoran de manera
positiva, no son suficientes para garantizar una transparencia real, puesto que se quedan en un nivel super-
ficial y poco concreto. Si bien una ley no es el mejor instrumento para incluir aspectos técnicos, ya que se
han incluido en ésta referencias a dichos aspectos, hubiese resultado mas provechoso el empleo correcto
de la terminologia y una mayor profundizacion sobre qué se espera de los llamados «sistemas integrales de
informacion, datos y documentos», qué profesionales estan llamados a implantarlos y cual es su relaciéon con
el cumplimiento efectivo de la ley.

En resumen, a la vista de la legislaciéon catalana se puede destacar que dichos sistemas de gestién de
documentos, informacion y datos deben ser como minimo integrales, interoperables, electronicos, y que per-
mitan el acceso facil y gratuito a la informacién publica asi como la localizacién y recuperacion de cualquier
documento o informacion, indicando para cada documento su régimen de acceso y publicidad.

Esto s6lo puede conseguirse a partir del disefio de la transparencia desde la gestion documental, ya que
incluye todos estos aspectos en su metodologia.

3. CONCLUSIONES: LA TRANSPARENCIA POR DISENO: UNA OPORTUNIDAD PARA
LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

A lo largo de este trabajo hemos tenido la oportunidad de observar que la transparencia por disefio se
refiere la consecucion de los objetivos de transparencia a partir de la aplicacion de la metodologia de gestion
documental. El objeto de la transparencia son los documentos y la informacion que cada Administracion
publica genera y gestiona en el ejercicio de sus funciones. Para su propio funcionamiento y control, la Admi-
nistracion publica debe definir politicas de gestiéon de documentos asi como implantar sistemas de gestion
documental, que ya incorporen en su disefio los procesos de acceso, publicidad y reutilizacién. Se trata de
simplificar la transparencia, consiguiendo a la vez una mayor capacidad para cumplir con la normativa en
esta materia.

Los sistemas de gestion documental permiten automatizar y sistematizar la publicidad activa, gestionar
el acceso a la informacion, garantizar las limitaciones de la transparencia y la proteccion de datos persona-
les, facilitar las conversiones a formatos abiertos y reutilizables, y permitir la actualizacion de informacion,
entre otros. Por tanto, no es necesario desarrollar nuevas metodologias, sino aplicar las ya existentes y au-
nar esfuerzos a nivel interno para conseguir una mejor organizacién para la transparencia publica.

La Ley 19/2014 se refiere a la gestion documental como instrumento al servicio de la transparencia pu-
blica siendo pionera entre las leyes de transparencia aprobadas en los ultimos afios. Sin embargo, en linea
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con lo anteriormente expuesto, a nuestro entender el simple cumplimiento de lo previsto en la Ley 19/2014
no permite conseguir que por si mismo se lleve a cabo un cambio de vision en relacion a la gestion docu-
mental ni que se integre la transparencia por disefio en las Administraciones publicas, debido a la regulacion
imprecisa de estas cuestiones. Falta, en primer lugar, un uso adecuado de los conceptos clave de gestion
documental para evitar algunas de las confusiones que ha generado el propio legislador. En segundo lugar,
también serian necesarias referencias a la sostenibilidad y mejora de los sistemas de gestion de documen-
tos ya existentes en lugar de fomentar la creacidén de nuevos sistemas con la pretension de abarcarlo todo.
Esto implica que la Ley 19/2014, asi como en cualquier otra norma que regule aspectos de acceso a la
informacion y transparencia, deberia focalizar los esfuerzos a mejorar los sistemas de gestion documental
que ya estan funcionando en las Administraciones publicas con el objetivo de fomentar la transparencia
por disefio en dichos organismos. En tercer lugar, se deberia valorar la oportunidad que la propia legisla-
cion permita el normal desarrollo de los procesos de gestion documental normalizados a nivel internacional
(como, por ejemplo, la valoracion y eliminacion de documentos) en lugar de su prohibicién. Esto permitiria
un uso sostenible de los recursos en las Administraciones publicas y una gestion saludable y beneficiosa de
su informacion y documentacion.

De hecho, a la vista de la regulacion vigente, todo apunta a que el cumplimiento de las obligaciones de
transparencia por las Administraciones publicas catalanas no supondra una mayor inversion en sus sistemas
de gestion documental para que, a su vez, puedan tener una mayor contribucion a la transparencia publica. Al
contrario, como manifiesta Moyano «la practica ha sido dejar a los sistemas de gestion documental al margen
de los portales de transparencia e incluso de los de reutilizaciéon, creando una brecha entre los departamentos
de archivo y gestién documental, como érganos competentes en la recepcion y tratamiento de la documen-
tacién, y los nuevos servicios de datos abiertos y reutilizacion de la informacion publica» (Moyano Collado,
2015, 54). Esto dificultara la sistematizacion y automatizacion de la publicacion de informacion y documentos
obligada por la ley, conllevando una inversion y gasto innecesarios en recursos (personal, tiempo,...) que, in-
corporando la transparencia por disefio, se podrian ahorrar. Por ello, hubiese sido deseable que la propia nor-
mativa hubiese incorporado estos aspectos de manera mas detallada, incluyendo instrumentos basicos para
la gestion de la informacién y los documentos, como la clasificacion, la descripcion y la valoracion, entre otros,
o hubiese remitido a la legislacién vigente en Catalufia materia de archivos y gestiéon documental. Sélo asi se
consigue una gestion integra de la documentacion y se facilita la transparencia publica de cualquier organismo.
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