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  ¿A quién va dirigido este libro?


  Lectora, lector: este libro le interesa si usted quiere saber:


  
    	Qué es la administración electrónica.


    	Enfrentarse al reto de la eliminación de los documentos en papel.


    	Cómo se debe trabajar en las organizaciones en el nuevo entorno.


    	Ayudar a los responsables, gestores técnicos y profesionales en sus renovados cometidos.


    	Gestionar con garantías la transición desde el mundo de papel al de los documentos electrónicos.


    	Metodologías internacionalmente aceptadas para la gestión de los documentos.


    	Marco normativo vigente en España.

  


  INTRODUCCIÓN


  La administración electrónica es el uso de los medios y las tecnologías de la información y de las comunicaciones en las administraciones públicas con el objeto de mejorar los servicios públicos. Implica una transformación de las administraciones para ser más eficientes, y responder de este modo a las nuevas exigencias de rapidez, disponibilidad y simplicidad que la sociedad de la información demanda. Es un proceso imparable al que están abocados los gobiernos e instituciones públicas de los Estados modernos, una evolución hacia nuevas formas de gobierno electrónico y abierto. Buena muestra de ello es la enorme cantidad de normas, planes, inversiones, iniciativas y actuaciones en materia de administración electrónica que están teniendo lugar en todo el mundo desde el siglo pasado.


  Los procesos y procedimientos que se llevan a cabo en las administraciones públicas quedan plasmados principalmente en documentos. Éstos recogen las actuaciones, decisiones y resoluciones administrativas que evidencian el cumplimiento de los distintos pasos de la tramitación y son el principal soporte de la interrelación que tiene lugar con los administrados. La evolución hacia la e-administración pasa necesariamente por apostar decididamente por los documentos en soporte electrónico y ello implica un cambio sustancial en las formas de operar tradicionales. La producción documental se realiza actualmente por medios electrónicos; desaparecieron las máquinas de escribir que fueron sustituidas por las impresoras y en las comunicaciones se ha impuesto el correo electrónico, pero pasan los años y a pesar de los innegables avances, aún estamos lejos de conseguir la desaparición del papel. La lentitud en la introducción de la utilización de la firma electrónica unido a otras dificultades organizativas y la resistencia al cambio, han provocado que grandes conjuntos de documentos se hayan seguido gestionando en papel y, frecuentemente, en paralelo con los trámites automatizados.


  En el siglo xxi, el verdadero cambio de paradigma radica en la evolución desde la gestión electrónica de documentos a la gestión de documentos electrónicos. Mientras que en la primera situación se mantienen los originales en soporte papel y se gestionan éstos o sus copias digitales por medio de aplicaciones informáticas, en el segundo escenario las tecnologías se ponen al servicio del tratamiento, la gestión y la custodia de documentos, y la información se registra en un «original» que sólo es electrónico.


  No es posible una verdadera evolución hacia la administración electrónica sin un planteamiento a fondo de la gestión de los documentos que permita dar un salto cualitativo desde los tradicionales sistemas basados en el papel hacia un entorno completamente digital1.


  Esto significa ir más allá de la consideración de la gestión documental como un mero proyecto tecnológico, incorporando una visión global que permita introducir en las administraciones verdaderas dinámicas de cambio y mejora.


  Este libro tiene como objeto presentar una síntesis útil y práctica de los distintos elementos que hay que tener en cuenta a la hora de abordar la gestión documental en un contexto de administración electrónica. En el capítulo introductorio se exponen la evolución y las actuales tendencias en materia de gestión de los documentos. En el segundo capítulo se presenta a grandes rasgos el marco normativo que afecta a la e-administración en España. El tercer capítulo ofrece una visión de conjunto de los elementos de un sistema de gestión para los documentos. Éstos se desarrollan en los capítulos siguientes con una estructura que introduce una explicación de cada uno de los componentes, y orientaciones sobre su aplicación práctica en las organizaciones. El libro se cierra con una aproximación prospectiva a los retos que se plantean en el marco de la gestión de los documentos electrónicos en los próximos años.


  Administración y documentos


  Desde sus orígenes, las administraciones públicas han basado su quehacer en la documentación para que quedara constancia de su actividad. La emisión de documentos públicos y su conservación han sido siempre una necesidad de los Estados y es la base de la creación de los archivos. A partir de la revolución de la imprenta las administraciones se convirtieron en grandes usuarias de documentos, fenómeno que se vio acelerado en la sociedad postindustrial, en una economía en la que cada vez adquiría más importancia la información.


  Lo que desde el siglo xvi se venía haciendo en papel, comenzó a cambiar drásticamente a mediados del siglo xx con la introducción de las tecnologías informáticas en las administraciones: ordenadores, faxes, fotocopiadoras, bases de datos, sofisticadas aplicaciones de gestión, herramientas ofimáticas, Internet, correo electrónico, han facilitado enormemente el trabajo administrativo y han modificado progresivamente la forma de documentar las actividades y de comunicarse con los ciudadanos. Sin embargo, este avance de la sociedad de la información y el conocimiento ha aumentado la complejidad organizativa y ha dado lugar a una enorme y creciente actividad informativa y documental. Numerosos autores han estudiado esta evolución: por ejemplo, se puede encontrar un completo repaso del origen y la razón de ser del reflejo documental de las intervenciones administrativas desde el legajo a los expedientes electrónicos en la obra de Rivero Ortega2.


  Los documentos se han visto afectados desde la más temprana introducción de las tecnologías de la información en las administraciones públicas. Hasta bien entrado el siglo xx, el principal impacto de la informática en los documentos administrativos ha radicado en la «desmaterialización» de los mismos y su conversión en datos o conjuntos de registros gestionados en bases de datos (p. ej., la información medioambiental, los padrones y censos de habitantes, las contabilidades). No obstante, la universalización de la producción de documentos por medios ofimáticos o la digitalización no han logrado durante muchos años sustituir al papel como soporte original y lo que han hecho es acrecentar la enorme confusión existente alrededor del concepto de «gestión documental» que se ha venido empleando frecuentemente como sinónimo de escanear o de guardar ficheros informáticos en las redes locales o en aplicaciones diversas.


  En este contexto de avance tecnológico y de la sociedad de información en el que las administraciones públicas y los gobiernos se encuentran plenamente inmersos, comienza a producirse el reconocimiento explícito por parte de las más altas instancias gubernamentales de la importancia de que los documentos estén correctamente gestionados. En noviembre de 2011 el presidente de Estados Unidos emitió un memorándum3 instando a emprender una amplia reforma de las políticas y los procedimientos de gestión de los documentos de la administración federal con el objeto de adaptarse a la realidad del siglo xxi. La directiva4 sobre gestión documental resultante de este memorándum, publicada en agosto de 2012, se introduce de esta manera:


  «Los documentos son la base y el fundamento de un gobierno abierto y el soporte de los principios de transparencia, participación y colaboración. Los documentos bien gestionados se pueden utilizar para evaluar el impacto de los programas, para mejorar los procesos de trabajo y para compartir conocimientos entre instancias del gobierno. Los documentos protegen los derechos e intereses de los ciudadanos y hacen a los funcionarios responsables de sus acciones. Los documentos permanentes documentan la historia de nuestra nación».


  Documentos electrónicos y evolución de la gestión documental


  La introducción de las tecnologías y de los soportes digitales ha hecho necesaria una redefinición del propio concepto de documento:


  «Información creada o recibida y conservada como evidencia y como activo por una organización o individuo en el desarrollo de sus actividades o en virtud de sus obligaciones legales»5.


  Los documentos electrónicos se nos presentan como entidades lógicas o virtuales cuya fiabilidad y autenticidad es necesario garantizar a los productores y usuarios actuales, asegurando además su pervivencia futura.


  Su propia condición de electrónicos plantea diversos problemas


  
    	Son «virtuales», lo que hace imposible su manipulación tangible.


    	Se consignan en soportes magnéticos u ópticos y su información, representada por códigos binarios, necesita ser descodificada para ser apreciable por los sentidos.


    	El entorno tecnológico en el que se producen los documentos deja huella en ellos.


    	Las tecnologías que intervienen en la generación y gestión de los documentos tienen un nivel de obsolescencia mucho mayor que los requerimientos de preservación de los documentos en sí mismos.

  


  Con la progresiva introducción de los documentos electrónicos surge a nivel mundial la preocupación por cómo abordar su gestión y conservación. Ya hace más de 40 años que algunos archivos comenzaron a recibir transferencias en forma de cintas magnéticas y ya entonces se pusieron de manifiesto los problemas de almacenamiento y accesibilidad de los soportes electrónicos. Los archivos adquieren conciencia de que el fenómeno es imparable y de que no es posible plantearse la acumulación de ingentes cantidades de soportes llenos de datos no accesibles.


  El avance de la automatización y la paulatina evolución hacia la administración electrónica tuvieron un gran impacto en la tradicional práctica archivística, que debió responder a las nuevas necesidades y retos que plantea el entorno digital. A finales de los años noventa, los Archivos Nacionales de Australia6, Canadá7 y Estados Unidos8 crearon el grupo G4 para investigar iniciativas prácticas para mejorar la gestión de documentos electrónicos en el sector público y sus reflexiones trascendieron a los profesionales de todo el mundo. En 1992 el Consejo Internacional de Archivos creó un «Committee on Electronic Records» que trabajó durante 4 años para realizar una guía que sentó los principios básicos de la gestión de documentos electrónicos9. En 1994 Frank Upward enunció el modelo «Records Continuum» o ciclo de vida continuo de los documentos, nuevo planteamiento frente al tradicional modelo archivístico orientado a la custodia10. Según ese modelo la gestión documental debe abordarse desde el momento de la creación de los documentos, su captura en los sistemas informáticos y a lo largo de toda su existencia. En la década de los noventa, varios países como Australia, Estados Unidos, Canadá, Reino Unido y Nueva Zelanda destacaron por su gran actividad en la elaboración de guías, estándares y normativa para la gestión de documentos que definen la gestión documental del siglo xxi. El estándar australiano AS4390 Records Management (1996)11 fue la base de la norma ISO-15489 que se publicó en 2001 y en España fue traducida a norma UNE en el año 200612. Ésta, aunque no está centrada específicamente en la gestión de documentos electrónicos, sienta los principios esenciales para ello.


  En paralelo tuvo lugar el desarrollo de estándares orientados a establecer los requerimientos funcionales que debe cumplir el software para la gestión de documentos. Es el caso del DoD 5015.2 del Departamento de Defensa de Estados Unidos13 y del MoReq (Model requirements for the management of electronic records) de la Unión Europea, iniciado en 1990 y cuya última versión fue publicada en 201014. Igualmente se elaboraron nuevos estándares o especificaciones técnicas relacionadas con los sistemas de descripción e identificación (metadatos) aplicables a la gestión de documentos electrónicos.


  Las tecnologías de la información también producen un cambio importante en las formas de trabajo y los modelos de gestión o management empresarial. Se impone progresivamente una orientación hacia la gestión por procesos, la visión de la información y del conocimiento como un activo más de la empresa. Una serie de acontecimientos mundiales de gran impacto a principios del siglo xxi (escándalos financieros como el de Enron, los ataques terroristas del 11-S, quiebras de empresas) pusieron en evidencia la necesidad de una adecuada gestión de la información electrónica como medida de prevención de riesgos. Ello, junto a la apuesta decidida de los gobiernos por la e-administración, ha convertido la gestión documental en un factor clave en el éxito de las organizaciones.


  Como hito culminante del proceso normalizador, en 2011 vieron la luz las ISO 30300 que fueron aprobadas rápidamente como normas UNE15. Refuerzan el enfoque sistémico de la gestión de los documentos y lo posicionan junto a los grandes MSS (management system standards) dentro del ámbito estratégico de la gestión, facilitando la demostración del cumplimiento (compliance) de las leyes, normas y estándares que afectan al sistema.
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