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Evaluar, ¢todavia? [1]

«Memento mori, memento mori...» (recuerda que has de morir) era la frase que repetia el
esclavo a los generales que volvian victoriosos del campo de batalla al atravesar los arcos de
triunfo de Roma, camino del Capitolio, para ofrecer la victoria en el Senado, al pueblo ya los
dioses y, al mismo tiempo, recibir también los honores de la ciudadania romana. El objetivo
no era ningun otro y que poner de manifiesto la caducidad éxito de toda obra humana.

Hasta hace poco, la evaluacién archivistica se ha asociado - y todavia a menudo se asociadas
al proceso por el que los profesionales de los archivos decidian la caducidad de los
documentos y, por tanto, que se podia eliminar y qué no. Es decir, se consideraba el paso
necesario para poder aliviar los depdésitos de las oficinas de documentacién, decidir qué habia
caducado y, consecuentemente - y demasiado a menudo y con cierta alegria -, se creia que
era del todo inservible. Por el contrario, otras veces un exceso de prudencia frente a cualquier
posible incidencia futura retenia la documentacion mas all4d de cualquier razonamiento
administrativo y, por supuesto, legal. Todo ello ha cambiado mucho, tal como intentaré
explicar mas adelante. En cualquier caso, es evidentemente que no somos los archiveros los
que decidimos si una cierta documentacién s debe conservar, sino la Comisién Nacional de
Acceso y Evaluacion Documental de Catalufia (CNAATD), 6érgano pluridisciplinar en el ambito
de la Administracion publica catalana.

Ahora bien, ciertamente, el proceso de analisis previo que mayoritariamente lidera el
archivistica nos aporta un conocimiento especifico sobre el funcionamiento de las
organizaciones que es realmente estratégico en la planificacion y la gestion de proyectos
corporativos, sobre todo en el actual contexto digital. Y es en este contexto digital, de cambios
rapidos y altas prestaciones tecnoldgicas, que ha renacido con cierta fuerza un planteamiento
conservacionista que, si bien no es nuevo, si que ha perdido el punto de vista naif anterior por
el impulso de nuevos conceptos tecnoldgicos como el Big Data, Smart Data, Data Mining, Text
mining, etc., alineados con el internet de las cosas (IOT) y las potencialidades que ofrece la
inteligencia artificial, el Machine Learning o el Deep Learning y, por supuesto, la nube o la
computacion en la Nube.

Este planteamiento neoconservacionista parte de la premisa de moda: los datos son el
petréleo del siglo XXI. Por lo tanto, parece l6gico querer mas petréleo y, en consecuencia,
mas datos. Sin embargo, este planteamiento es extremadamente simplista y obvia las bases
de desarrollo de estas tecnologias. D entrada, el término Big Datay derivados no reinen nada
mas que técnicas de anadlisis de datos o analitica de datos (hay perspectivas que lo
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diferencian) basa de s esencialmente en estadistica y, por tanto, existentes hace tiempo y con
suficiente corpus tedrico sobre qué es y qué supone la redundancia de datos y sus umbrales.
Asi, pues, conservar conjuntos masivos de datos cuando no reunen la calidad informativa
suficiente es, como minimo, caprichoso. Si no hablamos de conservar, sino de preservar -
preventivamente, emprender y gestionar de manera adecuada las acciones pertinentes para
que la informacion sea, ademas de accesible en un sentido amplio, auténtica y de confianza
-, ya es otra cosa. Ya no es un capricho, sino todo un reto de disposicion suficiente de recursos
tecnolégicos, organizativos y econémicos.

Conviene anadir que el Big Data, a pesar del nombre, no incluye sélo datos (informacion
estructurada), sino también documentos digitales convencionales (informacién
semiestructurada o no estructurada). Es decir, no podemos pensar que en el proceso de
datificacién de las organizaciones todos los documentos pueden o podran ser sustituidos por
la informacién referencial de nuestros sistemas gestores de bases de datos. No, al menos,
mientras estas bases de datos no estén convenientemente securizadas y disefiadas para
preservar la autenticidad y la integridad de cada uno de sus asientos. Por lo tanto, imaginar
un contexto de conservacién sélo de datos sin los actuales y confortables archivos en PDF
como forma de aligerar la preservacion de conjuntos de datos y la reduccién de costes no es
un planteamiento realista en ningun posible escenario a medio plazo.

Contrariamente a lo que habitualmente se piensa, la Nube como sistema externalizado de
almacenamiento corporativo no es barato. De hecho, ya hay suficientes estudios que
demuestran que a medio plazo es mucho mas caro que conservar la informacién en sistemas
propios. Ahora bien, si no hablamos so6lo de almacenamiento, sino de tratamiento y
procesamiento de informacién, el coste se dispara ya a corto plazo, en un horizonte que se
puede situar alrededor de los 5 afos. A parte de esto, hay que tener en cuenta elementos de
valoracién de confiabilidad del servicio: seguridad tecnoldgica y organizativa del proveedor,
ubicacion de los servidores, grado de confidencialidad y privacidad de datos, titularidad de los
datos y regulacion de los datos a la sombra (Dark Data), preservacion de la autenticidad,
control de periodos de conservacion y ejecucion de eliminacién de datos, etc.

Normalmente, al tratar estos puntos es inevitable pensar en la inteligencia artificial (IA) como
solucién de cualquier problema de tratamiento y procesamiento de datos. Olvidamos, sin
embargo, que en este caso no estamos hablando sélo de soluciones inteligentes domésticas
como la aspiradora de casa, sino de mucho mas. En cualquier caso, sin embargo, la IA es
«s0lo» la automatizacién en altas prestaciones de las acciones y decisiones humanas. En
otras palabras, la posibilidad de obtener resultados en pocos segundos en procesos en que
los humanos podriamos tardar dias, meses o0 afos. Esta potencia de andlisis no se basa sélo
en algoritmos, requiere también potencia de maquina, y eso tampoco es barato. Ni que decir,
pues, que cualquier mencién a la Machine Learning o el Deep Learning es pura fantasia para
la actividad administrativa. Estos sistemas de computacién de alto rendimiento, basados
principalmente en redes neuronales de procesamiento distribuido, estan fuera del alcance de
las administraciones publicas actuales, a menos que se impulse el disefio de una estructura
bastante potente (necesariamente de Estado) orientada ya a los procesos administrativos.

Por ultimo, también hay que introducir en esta argumentacién la irrupcién del nuevo
Reglamento General de Proteccion de Datos Personal, mediante el cual no solo se refuerza
la limitacién a conservar datos personales mientras sean necesarias, sino que establece que
hay que informar y justificar de antemano los plazos durante los cuales se conservaran.
Asimismo, el reforzamiento de los derechos de los ciudadanos implica también una gestién
mas precisa de la informacion que contiene datos personales.

Ademas de las constantes oleadas de innovacién tecnolégica y de la importancia que
actualmente tiene situar la informacion como uno de los principales activos de la organizacion,
el siglo XXI también ha despertado con nuevos retos que implican serios cambios
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estructurales en la gestién interna de las organizaciones, y muy especialmente en el marco
de la Administracion publica, tales como:

e La exigencia ciudadana de transparencia con sus correspondientes portales
(transparencia activa).

e La indispensable gestibn del derecho de acceso a la informacién publica
(transparencia reactiva).

e La apertura de datos para su reutilizacion con los pertinentes tratamientos de
disociacién de datos.

e La privacidad de datos personales con sus implicaciones en el derecho al olvido y en
las consiguientes acciones de anonimizacién o pseudonimitzacién, segundos y
cuando corresponda.

e El fortalecimiento de la seguridad de la informacion, la gestién de activos digitales y
del riesgo asociado a estos activos.

e La transformacion digital de las instituciones mas alla del documento y la firma digital,
con cambios inevitables en la forma de organizar y gestionar los flujos de trabajo.

Cualquier proyecto para impulso de estas iniciativas requiere indiscutiblemente una visién
corporativa y, por supuesto, la adopcién de estrategias cooperativas para poder ser
implementadas con éxito y posteriormente desarrolladas. Sin embargo, el éxito de estos
proyectos también esta condicionado a los recursos de que dispongo a cada iniciativa. Por
este motivo, resulta extremadamente eficiente disefar estrategias concurrentes entre
proyectos, dado que los objetivos de alto nivel son compartidos por todas estas iniciativas, asi
como por el conjunto de la institucién. Es decir:

e La gestion eficiente de los recursos de informacion.
e La seguridad juridica de la institucién y todos los agentes implicados.
e La garantia de los derechos y obligaciones de la ciudadania y de la misma institucion.

Hasta ahora la evaluacion archivistica tradicional ha estado orientada a determinar la
disposicién de la documentacion: es decir, determinar qué documentos deben ser
conservados y cuales no, y cuando deben ser eliminados (periodos de retencién obligatorios).
Sin embargo, para determinar la disposicion de la documentacion es indispensable un analisis
mas alla del documento que incluye las funciones y los procesos de gestion de toda la
organizacion. ¢;Este andlisis solo sirve para conservar o eliminar documentos de la
organizacion? ;La profesiébn puede obviar todo este conocimiento? ;La organizacion
identifica correctamente el tipo de conocimiento que gestionamos?

Todo ello nos lleva a nuevas maneras de gestionar la informacion en el que se ha llamado
«gobernanza de la informacion». Podriamos debatir sobre la conveniencia de este nuevo
concepto, del uso o abuso que se n hace y, sobre todo, de su concrecidbn material por la
diversidad de perspectivas y discursos. Cierto: la gobernanza de la informacion cobija
perspectivas diferentes segun los objetivos y métodos de los diversos sectores profesionales
que trabajan, pero es la confluencia de estas perspectivas las que pueden impulsar las nuevas
formas de gestion. También la archivistica ofrece una perspectiva especifica y concreta capaz
de aportar valor medible a las organizaciones, y esta perspectiva es precisamente la
evaluacion. En este nuevo contexto, la evaluacién archivistica no puede considerarse de
ninguna manera obsoleta, sino todo y el contrario. La evaluacion es vital para la consecucion
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de los objetivos de alto nivel de la organizacién y, al mismo tiempo, supone un valor afiadido
esencial para afrontar con éxito los retos del siglo XXI mencionados antes.

Actualmente, la evaluacién archivistica va mas alla de conservar y eliminar, aunque esto siga
siendo uno de los resultados mas visibles. En el siglo XXI evaluar significa analizar y
comprender globalmente la institucion desde la perspectiva de cémo gestiona la consecucién
de sus objetivos y como desarrolla las funciones que le son propias, como s establecen los
flujos de trabajo en que se basa y, en ultima instancia, pero nada menor, qué informacion y
documentos produce o debe producir como evidencia, con qué grado de calidad, confiabilidad
y autenticidad, quien interviene en su creacion y como los administra. En definitiva, las
tendencias de la archivistica contemporanea ponen en relieve el valor afadido que la
evaluacién aporta a la organizacién por su amplia visién corporativa y su alto valor informativo,
lo que le confiere una perspectiva altamente estratégica tal como ya recoge la nueva norma
ISO /TR 21946: 2.018. Information documentation. Appraisal for managing records.

Criterios vs. metodologia

Si bien resulta claro que en este contexto de cambio y adaptacion constante la evaluacion
archivistica puede desarrollar un papel clave, es igualmente cierto que la profesion debe
interrogarse sobre si las bases actuales de la evaluacién son suficientemente sélidas para
aportar a la organizacion el valor anadido que se le supone. Una de las conclusiones de la
experiencia del Foro Iberoamericano de Evaluacién Documental (FIED, 2009-2012) [2] fue
precisamente la disparidad de criterios de aplicacion, incluso a pesar de compartir un mismo
corpus teorico. Es decir, se compartian principios tedricos, pero se apreciaban claras
contraposiciones en su desarrollo y aplicacion practica. Esto era especialmente significativo
en relacion con el enfoque adoptado para el analisis y, sobre todo, en su aplicacion sobre
funciones, series documentales o documentos. No hay duda de que esta disparidad supone
una clara debilidad para la profesién, y mas cuando se produce en lo que hasta ahora ha sido
el ambito tradicional de la evaluacion.

Es justamente en un entorno organizativo y de trabajo extremadamente cambiante cuando
resulta mas necesario disponer de una metodologia homogénea y ampliamente compartida,
mas all4d de compartir también los principios de los que emana. En entornos en constante
evolucion, la metodologia ofrece la estabilidad imprescindible en la perspectiva de andlisis, de
ahi su importancia. Asimismo, una base metodologica sélida y coherente ofrece una mayor
visibilidad, precisamente por el hecho de ser compartida. La visibilidad, por su parte, conlleva
una mejor apreciacion de los resultados por parte de las organizaciones, lo que favorece
claramente una mejor valoracion profesional. Por lo tanto, la evaluacion archivistica s6lo podra
ofrecer un valor afadido real en otras areas vinculadas a la gestion de documentos
(transparencia, proteccion de datos, seguridad de la informacion, etc.) a partir de una
metodologia compartida que aporte estabilidad en el analisis continuado de la organizacion vy,
al mismo tiempo, que garantice la visibilidad y apreciacion correcta de sus resultados.

En cualquier caso, situar la evaluacién en el entorno digital (y también en papel) como
instrumento estratégico de analisis pasa ineludiblemente por consolidar previamente
conocimiento, metodologia y practica en lo que ha sido hasta ahora su objetivo tradicional:
determinar la conservacién o la eliminacion de documentos, primeramente en el enfoque
utilizado y, en segundo lugar, en los elementos que permitan delimitar con objetividad el valor
primario de los documentos y los criterios para determinar su disposicion. Es decir, el periodo
de utilidad legal para la organizacion.

En cuanto al enfoque, seguramente el mas potente en las ultimas décadas en el ambito
internacional ha sido la macroevaluacién, planteada por los Archivos Nacionales de la Canada
con una clara orientacién de arriba abajo (top-down). Mas alla de interpretaciones tedricas y
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de su influencia en la teoria archivistica contemporanea, deberiamos plantear hasta qué punto
es una metodologia asumida por la profesion o una experiencia compartida entre
organizaciones altamente complejas, ya que hasta ahora parece haberse aplicado sélo sobre
estructuras estatales (Australia, Holanda, Sudafrica...). En esencia, se trata de un enfoque
estratégico para planifica r la evaluacién, en contraposicion a la tradicional evaluacion
documento a documento. Sin embargo, la cuestién de fondo es si este planteamiento permite
identificar y aplicar patrones de analisis para determinar qué se debe conservar y que se debe
eliminar en una organizacion y, sobre todo, si permite hacerlo de forma agil, rapida y
sistemética.

De hecho, un ejemplo muy interesante con el mismo enfoque es el proyecto PIVOT (iniciales
en holandés de Proyecto para Implementar un Nuevo Periodo de Transferencia) de los
Archivos Nacionales de Holanda, especialmente por su transparencia en la valoracion de
resultados. El andlisis en el sector publico estatal holandés permitié identificar alrededor de
50.000 funciones susceptibles de ser evaluadas. Mas alla del enorme conocimiento adquirido,
la conclusién después de una primera fase (ampliada) fue replantear el proyecto, dado que,
ademas de sus costes economicos, el nimero de funciones sobrepasaba la capacidad
material de llevar a cabo la evaluacién en un periodo razonable de tiempo. El proyecto también
evidenciar algunas carencias del enfoque: documentos que no correspondian a ninguna
funcion, serias dificultades para vincular correctamente los documentos producidos con las
funciones aprobadas en las tablas de retencién, y existencia de una brecha significativa entre
las funciones identificadas y los documentos producidos:

«...another gap exists in locating records that lack connectedness to any mandatory
task at all. How to appraise and what to decide for records that are not found under a
“function” umbrella? PIVOT-in-practice shows that the top-down approach is no super-
highway: it ignores the fact that in ongoing business processes, there is more between
heaven and earth than mandatory tasks and functions.» (JONKER, 2005, p. 214) [3]

Por otra parte, con independencia de los enfoques metodoldgicos adoptados, a un nivel mas
detallado del tipo de anélisis funcional realiza da hasta ahora, s aprecia facilmente como en
general el valor primario ha despertado poco interés hasta hace relativamente poco, por el
contrario del valor secundario, entendido con finalidad informativa e histérica. Por este motivo,
no es de extranar la disparidad de criterios también en aplicacién practica evaluacion,
principalmente en los procesos de identificacién, la granularidad del andlisis de funciones y
los criterios de aplicacion de la disposicién de documentos. En este sentido, a menudo tanto
la disposicién final como todo el periodo de retencion son resultado méas de la prudencia que
no de un proceso claramente objetivable. Ademas, el desarrollo de discursos justificativos de
los resultados ha derivado en aproximaciones diferenciadas y dispersas alrededor de los
valores de los documentos (administrativo, legal, fiscal, financiero, de testigo, probatorio,
informativo, etc.), lo que no contribuye precisamente al consenso o a reforzar una perspectiva
homogénea.

Sin embargo, si vamos al origen de los conceptos de los valores de los documentos,
comprobamos como la propuesta de Theodore Schellenberg [4] se limitaba sélo a dos valores,
el primario y el secundario, mientras que consideraba como a componentes sus o variables
aquellos conceptos que posteriormente fueron considerados diferentes tipos de «valor» por
varios autores. En definitiva, a los efectos de poder adoptar una perspectiva de analisis global
seria conveniente volver a los dos conceptos basicos, al menos en cuanto a determinar el
periodo de retencion. Ahora bien, si consideramos que el valor secundario es inherente a un
documento con independencia del tiempo transcurrido, ¢cémo podemos determinar cuando
termina el valor primario? Porque indudablemente es en este valor donde se encuentra uno
de los elementos estratégicos de la evaluacion.

Manuel Vazquez Murillo [5] aport6 dos aspectos clave en torno al valor primario: la vigencia y
el valor precaucional. Aunque no explicitarlo en sus textos, de ellos emerge de forma diafana
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la importancia de situar la prescripcibn como elemento objetivo con base juridica para
determinar la extinciéon del valor primario. Una premisa basica de la evaluacién debe ser
siempre garantizar la seguridad juridica de la institucion, y para ello es indispensable que la
toma de decisiones tenga unos cimientos claramente objetivables desde el punto de vista
legal. Por lo tanto, si el valor primario es estratégico, la prescripcion es la clave.

Valor primario, valor estratégico: identificar el periodo de retencion

¢, Por qué el valor primario es estratégico? La pregunta parece eludir la importancia que de por
si supone poder eliminar o no documentos con garantias legales suficientes, o tomar
decisiones sobre la transferencia de documentacion. No es este el objetivo, ya que su
importancia es evidente en combinacién con el valor secundario. La cuestion clave es situar
el valor primario como a activador indispensable para reforzar, justificar o impulsar acciones
vinculadas a la proteccion de datos personales y el derecho al olvido (supresion, bloqueo de
datos o limitacion de tratamiento), la transparencia administrativa y el derecho de acceso a la
informacion, la reutilizacion de la informacién y la disponibilidad en linea de conjuntos de datos
abiertas, o la seguridad de la informacion y la sostenibilidad de las medidas de proteccion de
activos digitales.

Es decir, los sistemas de gestion de documentos (SGD) son una herramienta esencial en la
administracién de las organizaciones como base de adaptacion a los cambios para, asi, poder
dar respuesta a nuevas necesidades corporativas y de la ciudadania. La gestion de
documentos se ha convertido en el nuevo eje de la profesién, pero incluso va mas alla del
concepto tradicional. En la medida que los SGD deben formar parte de sistemas de gestién
mas amplios como los anteriormente enunciados, la gestion de documentos y los
profesionales debemos evolucionar (inevitablemente) hacia una concepcién mas global de
nuestro ambito estricto de interés. La gestién de documentos, por lo tanto, se transforma en
gobernanza archivistica de la informacién, o simplemente gobernanza de la informacion, pero
siempre desde la perspectiva archivistica.

En este nuevo contexto, la evaluacion - y mas concretamente la identificacion y gestion del
valor primario - no es so6lo determinante para preservar y los documentos, sino que también
es esencial para tomar decisiones a la hora de disefar sistemas de gestion de la informacion,
su explotacién y consiguiente rendicion de cuentas, y su mantenimiento y sostenibilidad a lo
largo del tiempo. L a vinculacion del valor primario con los periodos de retencion facilita el
disefio y ejecucion de acciones de disposicion de los documentos y de datos en los sistemas
de gestion de la informacién.

Por lo tanto, parece légico y sensato que determinar el valor primario condicione el periodo
de retencion a aplicar, y que este periodo se fundamente en bases sélidas, juridicas y objetivas
como es la prescripcion del acto administrativo. Ahora bien, ¢ qué tipo de prescripcién hay que
aplicar: administrativa o penal? ;Cémo se puede identificar el periodo correcto de retencién?
¢, Como se debe calcular? ;Cémo se aplican estos criterios de manera coherente, sistematica
y agil al conjunto de una organizacion? ;Y a multiples organizaciones de forma homogénea?

La necesidad de garantizar la seguridad juridica de la destruccién de documentos ha motivado
la elaboracion de una metodologia especifica al Ayuntamiento de Girona para identificar y
calcular los periodos de retencién. Esta metodologia surge de la practica continuada
desarrollada tanto en el marco de la institucion como para la participacién desde 1990 hasta
2015 en la Comisién de Evaluacion y Seleccién Documental de Cataluna (CNAATD; desde
2008, CNAATD, al incorporar la regulacion sobre a ACCESO), y también en los grupos de
trabajo vinculados a esta comisién sobre documentacién municipal (desde 1994 hasta hoy).
Por tanto, el componente préactico resulta evidente, al igual que el contacto diario con la
realidad administrativa lo convierte en una metodologia contrastada de forma constante.
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El estudio de la legislacién de base, de la legislacion sectorial y de numerosos estudios de
caso nos han permitido identificar cuatro factores esenciales para los periodos de retencion.
El primero, como bien sefial6 Manuel Vazquez Murillo, es la vigencia administrativa, mientras
que los otros tres constituyen los elementos esenciales para determinar el periodo de
prescripcion o plazo precaucional. Los factores a considerar en la identificacion de periodos
de retencién son:

e La vigencia administrativa (V) derivada de un acto administrativo, entendida como el
desarrollo de efectos que produce una resolucién administrativa y, por tanto, la fuerza
de los documentos para obligar, testimoniar o informar. Por ejemplo, un plazo de 2
anos para realizar una obra municipal, establecidos mediante una contratacion de
obras. Base juridica: los pliegos de clausulas del contrato y el contrato mismo.

e El anulabilidad o revocabilidad (A) de actos administrativos, instada por la persona
interesada o por la misma institucion. En la legislacién espanola la posibilidad de anular
o revisar los actos administrativos prescribe al cabo de 4 afos de la resolucion
administrativa. Base juridica: la ley de procedimiento administrativo.

e Las responsabilidades derivadas (R) de terceros en el ejercicio de un derecho durante
la vigencia administrativa de un acto administrativo (por ejemplo, por posibles
infracciones administrativas), o responsabilidades derivadas del mismo Ayuntamiento
basdndose en su responsabilidad patrimonial. Por ejemplo, la responsabilidad del
director técnico de una obra sobre la solvencia técnica del proyecto durante 10 afos,
o de 15 afos por parte del constructor, como responsable de posibles vicios ocultos
en la obra. Base juridica: la legislacion sobre contratacion publica.

e El control y auditoria (Ca) o la rendicion de cuentas y fiscalizacion por parte de un
organo de control externo, principalmente econdmico. Por ejemplo, la posible
fiscalizacién y auditoria de la adjudicacion de un contrato de obra publica o cualquier
resolucién con incidencia presupuestaria durante 7 afios. Base juridica: la legislacion
en materia de contabilidad de las administraciones locales.

Cada uno de estos factores (factores VARCa, por las iniciales) conlleva un plazo concreto. Su
superposicién o concatenacion permite determinar con exactitud y objetividad el periodo final
de retencién de un documento, pasado el cual el documento se puede considerar prescrito
desde el punto de vista legal. Por lo tanto, prevalece el plazo mas largo desde el cierre del
expediente. D esta manera, es posible establecer el periodo de retencion en referencia
siempre a criterios de legalidad, sin necesidad de recurrir a periodos adicionales de acuerdo
con la subjetividad de la prudencia.

Sobre el tipo de prescripcion que conviene aplicar (administrativa o penal), se propone
considerar en principio la prescripcién administrativa, no la penal. La razén es que por norma
general los plazos de prescripcion penal tienen un significativo margen de aplicacién segun
las condiciones y los agravantes de cada delito. E n algunos casos, por ejemplo, hay
variaciones de 1 a 20 afnos. Si aplicaramos estos plazos, supondria la practica la conservacién
de la mayor y de y la documentacion durante el plazo de prescripcién mas largo posible, lo
que es, sin duda, absurdo y poco eficiente. Sin embargo, en segin qué contextos no se debe
descartar la adopcién consensuada de plazos de prescripcidbn penal en funciones
especialmente sensibles ante la opiniéon publica, como son la contratacién publica o la
concesién de subvenciones.

En cuanto al computo del periodo de retencion, s tiene que hacer a partir de la superposicion
de prescripciones para anulabilidad o revocacién del acto administrativo, por
responsabilidades derivadas y para control y auditoria a partir del cierre efectivo del
expediente o del Ultimo apunte en un registro. Por lo tanto, resulta imprescindible determinar
correctamente el cierre de los expedientes: por norma general, cuando se extinga la vigencia
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administrativa. Sin embargo, en expedientes con una vigencia no definida previamente, como
la aprobacion de un reglamento, se arbitrar determinadas convenciones como la extincion del
plazo para presentar recursos a la resolucion o acto administrativo que finaliza el
procedimiento. En este caso su periodo de retencion vendra condicionado por el plazo para
interponer recurso de anulabilidad de actos administrativos o iniciar de oficio su revocacion.
Si el expediente tuviera incidencia presupuestaria, también se debe tener en cuenta el plazo
maximo de control y auditoria externa.

Analisis funcional: perspectiva y conceptos

Con criterios razonablemente objetivos para identificar el valor primario y los plazos de
retencion vinculados, queda por resolver como aplicarlos coherentemente y, sobre todo, de
forma sistematica y agil al conjunto de una organizacion o en mdultiples organizaciones -
especialmente si hablamos de administraciones publicas de igual administrativo. De acuerdo
con los principios de la archivistica la aplicacién de las disposiciones de la evaluacién deben
basarse en el sistema de clasificacién de la organizacion. A su vez, la clasificacion se basa
en el tradicional trinomio «competencias - funciones - actividades», de acuerdo con los
principios clasicos de la archivistica. Ahora bien, si nos referimos a su aplicacién real, y por
tanto homogénea, convendremos que mas que un trinomio teérico es mas bien un nuevo
Triangulo de las Bermudas en cuanto al inexistente consenso sobre qué es una cosa y qué
es el otra, tanto si se trata de clasificacion pretendidamente funcional, organica o de ambas
cosas a la vez en la proporcién que se prefiera.

Mas all4 del concepto de «funcién», la identificacion de las funciones de una organizacion no
es en absoluto homogénea, ni siquiera en instituciones de igual administrativo. Por lo tanto, la
cuestion clave es si se puede normalizar la identificacion de funciones. Evidentemente, el
problema en la identificacion de funciones siempre dependera de la granularidad aplicada en
el andlisis organizacién, o incluso conjunto de organizaciones, a pesar de que estén en un
mismo marco jurisdiccional.

En este sentido, conocemos demasiado bien los problemas derivados de la clasificacion
organica, pero el proyecto PIVOT puso de manifiesto las dificultades para elaborar una
clasificacién estrictamente funcional. A las dificultades de elaboracion hay que afadir,
ademas, la problematica sobre su comprension por parte de las unidades productoras,
cuestion en absoluto menor para el éxito de un proyecto de gestion documental. De la
experiencia holandesa también se puede extraer otra conclusién, a mi entender, esencial: la
necesidad de delimitar la granularidad de andlisis de una organizacién. Es decir, hasta qué
nivel de detalle debemos aplicar analisis de funciones, ya que la vaguedad del concepto
«funcion» puede tener un efecto infinitamente recursivo (funcién, subfuncion,
subsubfuncién...), especialmente en organizaciones de estructura administrativa compleja.
Este planteamiento es igualmente necesario cuando el analisis de la produccion documentos
se basa en el trinomio « competencias - funciones - actividades », porque a menudo el
resultado es un desglose en cascada de subambitos competenciales, subfunciones,
subactividades, etc.

Por lo tanto, esta propuesta metodolégica se centra en la simplificacion del enfoque como
premisa, y tiene por objetivo y identifica r funciones basicas aplicables de forma transversal a
cualquier tipo de administracién publica. Dicho de otro modo, identificar las funciones que
existen tanto en organizaciones de gestién centralizada como en aquellas que, por su tamario,
optan por la descentralizacion de funciones comunes de gestion o, incluso, su externalizacion.
En el contexto de las administraciones publicas, estas funciones transversales derivan de sus
potestades administrativas y, en principio, pueden ser aplicables con independencia del marco
jurisdiccional analizado. D otra parte, esta perspectiva podria también adaptarse a las
funciones propias de las organizaciones privadas.
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El planteamiento de la metodologia que se propone se basa en la combinaciéon de tres
dimensiones de andlisis:

e Las funciones transversales basicas de una organizacion.
e Los ambitos de actuacion en los que se llevan a cabo las funciones anteriores.

e Las formas documentales basicas que producen cada una de las funciones en los
respectivos ambitos de actuacion.

Basandose en la experiencia inicialmente desarrollada en Ayuntamiento de Girona, hay que
sefalar que este método de analisis es Util para cualquier tipo de proyecto que requiera una
visién corporativa de la organizacién, porque permite identificar activos de informacion, el su
contexto juridico y administrativo, su posible reutilizacién, las limitaciones de privacidad o de
seguridad para su reutilizacion, el riesgo asociado a estas limitaciones, asi como el valor a
largo plazo para la institucion de estos activos de informacion.

Atendiendo a todo lo que se ha expuesto, conviene aclarar los conceptos vinculados al analisis
funcional utilizados en el marco de esta propuesta metodolégica. Los conceptos basicos con
las definiciones son las siguientes:

e Potestad administrativa: Facultad de una organizacion para ejercer una funcion
transversal de manera exclusiva en uno o mas ambitos de actuacién, de acuerdo con
las competencias otorgadas o que le son propias. Por ejemplo: las potestades de
autoorganizacién municipal, reglamentaria, sancionadora, tributaria y financiera, de
planificacién, etc.

e Funcion transversal: Accidén especifica derivada del ejercicio de una potestad
administrativa en uno o mas ambitos de actuacién. Algunas funciones son inherentes
la existencia de una organizacioén, como la de direccion o toma de decisiones o, en el
ambito publico, la intervencién administrativa. Otros seran especificas segun los
objetivos de la organizacién, sus ambitos de actuacién y sus competencias, como por
ejemplo la prestacién de servicios.

e Ambito de actuacién: Area general de gestién en a que una organizacién desarrolla
sus funciones transversales segun su nivel de competencia. Por ejemplo: la gestién
economica, la gestidon del territorio, los servicios comunitarios, etc.

e Competencia: Delimitacién especifica para el desarrollo de una funcién en un ambito
de actuacion concreto. Por ejemplo, los limites a la intervencion administrativa
(autorizaciones o sanciones) segun un determinado ambito o subambito de actuacion
(edificacién, seguridad ciudadana, etc.)

e Forma documental: En el contexto de este trabajo, el concepto s aplica en su acepcion
mas basica, por tanto, como representacion formal de la informacion en el producto
final de un procedimiento administrativo. Los tipos basicos son habitualmente tres:
registro, expediente y dossier.

e Ordinalidad: En relacion con la forma documental producida, la caracteristica de ser
un documento primario o preeminente (autosuficiente) o secundario (derivado o que
tiene por objetivo incidir en un documento primario). Por ejemplo, la modificacién de
un contrato sera un documento secundario en relacion con el contrato. También tendra
caracter secundario la documentacion necesaria en el mantenimiento del padrén de
habitantes, cuyo registro tendra la consideracién de primario.
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Los conceptos anteriores toman relevancia especialmente cuando se aplican sobre la
comprension de los procesos de gestiébn de las organizaciones. Es decir, que hacen
(acciones), como lo hacen (proceso) y en el que se basan cuando lo hacen (procedimiento).
Aunque no los trataremos en este articulo, conviene aclarar estos conceptos, muy a menudo
relacionados con el analisis funcional, la clasificacion o evaluacién, y que, igualmente a
menudo, son utilizados de manera poco sistematica, o que genera no pocas confusiones
sobre qué es un tramite, un proceso o un procedimiento. Por lo tanto, a fin de evitar
confusiones y en el marco de la metodologia propuesta los definimos de la manera siguiente:

e Accion (tramite o transaccion): Cada uno de los pasos formales necesarios para
resolver una tramitacion administrativa. Las principales acciones o tramites tienen
como resultado la elaboracién de un documento convenientemente validado y
reconocido como tal por todas las partes implicadas. Algunas acciones pueden constar
de varios componentes o subsecciones. Los metadatos adecuados sobre estas
acciones aseguran el control de la trazabilidad y facilitan un contexto de calidad en la
produccion del documento, ambos indispensables en un entorno digital.

e Proceso: Secuencia de gestién del flujo de acciones, formales o no, para conseguir un
producto o documento de manera eficiente, de acuerdo con el procedimiento aplicable.
Analizar los procesos desde la perspectiva archivistica es indispensable en la actual
tendencia de desmaterializacion de documentos. Esto resulta especialmente relevante
cuando el documento se diluye en datos generados a partir de formularios virtuales de
sistemas gestores de bases de datos. El andlisis permite identificar en qué momento
del flujo de gestion una accién determinada debe ser considerada y gestionada como
documento y, como tal, fijada, contextualizada y preservada segun la clasificacién y
disposicion que tenga asociada.

e Procedimiento: Regulacion legal o normativa que determina una secuencia de
acciones formales (tramites o transacciones) para obtiene ir un producto final mediante
una tramitacion administrativa, de acuerdo con un consenso de garantias aceptadas
por todas las partes implicadas. El andlisis funcional del procedimiento también es util
para identificar secuencias de acciones repetitivas (en una misma funcién transversal
y ambito de actuacion) o repetibles (siguen las mismas pautas pero con desarrollos
diferentes). Por ejemplo, cualquier procedimiento que implique « concurrencia publica
competitiva » para adjudicar contratos de obras, servicios o suministros, contratar
recursos humanos, otorgar subvenciones, convocar premios, etc. La pauta general, en
este caso, seria la aprobacién de bases reguladoras, convocatoria, propuestas,
valoracion, seleccion y formalizacion.

Evaluacion funcional transversal, dimensiones de analisis

En cuanto a las tres dimensiones de analisis, la primera se fundamenta en la identificacion de
las principales funciones transversales. Es decir, en aquellas que basadas en sus potestades
administrativas se pueden ejercer de forma centralizada o descentralizada segun la
complejidad de la organizacion y, por tanto, no basadas en el analisis de una organizacién
concreta, sino de un tipo de organizacion concreta, en este caso mayormente municipal pero
también comunes en e el conjunto de la Administracién publica. A titulo enunciativo, las
funciones identificadas son:

e Direccién: Toma de decisiones en la accion de gobierno o en la accién administrativa.
La forma documental preeminente es el registro (libro de actos, resoluciones, etc.),
mientras que la forma documental secundaria normalmente corresponde a
expedientes de apoyo para la elaboracién de los documentos preeminentes
(convocatoria y orden del dia, borradores, etc.)
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e Organizacién: Creacion, constitucién, modificaciéon o disolucion de 6rganos politicos o
administrativos, delegaciones de competencias, etc. La forma documental
preeminente es el expediente.

e Administraciéon: Gestién de los recursos necesarios para el funcionamiento de la
organizacion, ya sean propios (patrimoniales, econémicos, de informacion, humanos,
etc.) o mediante su provision mediante recursos externos (contratacion, solicitud de
subvenciones, etc.). La forma documental preeminente es el registro para el control de
los recursos y para la rendicién de cuentas, y cuenta con los correspondientes
documentos de apoyo en forma de expediente. En cambio, en la provision de recursos
la forma preeminente es el expediente, aunque también se generan registros como
producto derivado, principalmente como instrumento de rendicion de cuentas.

e Regulacién normativa: Adopcion de reglas de prestacion de servicio, funcionamiento,
control, etc. La forma documental preeminente es el expediente, sea para su
aprobacion, modificacion o derogacion, por ejemplo, en ordenanzas, reglamentos,
normativas, circulares, etc.

e Planificacion: Analisis, estudio, proyecto y programacién de acciones o previsiones
futuras, sean a largo, medio o corto plazo. Documentalmente se traduce
esencialmente en expedientes de aprobacién o modificacion. Por ejemplo, planes
generales, programas y memorias de actuacién, proyectos, presupuestos anuales y
sus respectivas liquidaciones, etc.

e Control administrativo: Intervencién y control en el ejercicio de derechos y obligaciones
de terceros o en la gestién de recursos humanos de la organizacion (inspeccion,
concesion de autorizaciones o licencias administrativas, declaraciones responsables,
procedimiento sancionador o disciplinario, etc.). La forma documental preeminente es
el expediente, aunque pueden generarse registros de control y dosieres de apoyo con
actuaciones sin resolucion administrativa.

e Fomento: Iniciativas de facilitacién y mejora social, econdémica, cultural, de calidad,
etc., En cualquiera de los ambitos de actuacion de una organizacion. La forma
documental preeminente es el expediente, aunque que pueden generarse registros de
control y de rendiciéon de cuentas, o de apoyo (registros de subvenciones otorgadas,
convenios de colaboracion, etc.).

e Prestacion de servicios: Atencion a las necesidades de la persona, sea de forma
colectiva o bien individualizada. La forma documental preeminente es el expediente
(expediente asistencial, clinico, académico, etc.), mientras que los registros tendran
un caracter secundario como instrumento de control (gestién de usuarios, etc.).

En el marco de una administracién publica, estas funciones se articulan con ambitos de
actuacién delimitados por las competencias que correspondan. De esta manera, partiendo de
un analisis simplifica da y yendo del s aspectos general es el s especifico s, una administracion
publica gestiona la su propia organizacién, administra el territorio y presta servicios a sus
ciudadanos. Trasladados los ambitos generales en dmbitos concretos, a escala municipal
podemos distinguir ocho ambitos de actuacion, con sus principales sub-ambitos operativo s:

e Accién de gobierno: Organos de gobierno, consultivos y de participacion ciudadana,
representacion y protocolo, identidad e integridad del municipio, y gestién de
competencias.

e Administrativa general: Administracion y organizacién general, gestiéon documental y
archivos, infraestructura tecnolégica y de comunicacién, comunicacion e informacién
ciudadana, gestion de los recursos humanos y servicios juridicos.
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Gestion econdmica: Administracion del patrimonio, gestion y ejecucién presupuestaria,
y gestion tributaria y recaudacion.

Gestion del territorio: Gestién de la poblacién, planificacién y gestién urbanistica,
equipamientos e infraestructuras municipales, edificacién y uso del suelo, control de
actividades econdmicas y proteccién medioambiental.

Servicios generales o comunitarios: Abastecimiento de agua, abastecimientos y
mercados, alumbrado publico, limpieza viaria y gestion de residuos, movilidad y
transporte publico, salud publica, saneamiento de aguas residuales, seguridad
ciudadana, servicios funerarios y via publica.

Servicios a las personas: Asistencia social, atencion a la juventud y la tercera edad,
cultura, educacion y deportes.

Desarrollo econémico y social: Fomento del empleo, la vivienda, la promocion
economica y el turismo.

Cooperacion interadministrativa: Organizacién de elecciones municipales, elecciones
generales, censos generales de diferente naturaleza, colaboracién en la
intermediacion administrativa, etc.

Esta vision necesariamente simplificada para el andlisis funcional de las organizaciones
también hay que trasladarse el a los productos documentales que derivan del ejercicio de
cada una de estas funciones en un ambito de actuacion concreto. Es decir, y identifica r a
grandes rasgos las formas documentales basicas que se producen. Esto es especialmente
relevante para analizar y comprender procesos de virtualizacién de tramitaciones, tanto para
identificar los datos esenciales como para determinar su valor como en evidencia de derechos,
obligaciones y rendicion de cuentas.

Normalmente, las formas documentales responden a tres tipos basicos:

Registros: Acumulacion sucesiva de asentamientos informativos o, incluso, de
transcripciones de documentos (libros de actos o decretos). Comprenden también los
tradicionales «listados de informacién», estén administrativamente formalizados o no.
En su versidn papel, corresponderian a los antiguos libros de registro. En su version
actual, corresponden a conjuntos de datos vinculados, coherentes y homogéneas
gestionados en sistemas de bases de datos. Los registros tienen como finalidad
asegurar la evidencia y control de las acciones. Cuando el registro es el fin tltimo de
la tramitacion administrativa, constituye el documento recapitulativo del expediente. En
caso contrario, el registro se convierte inicamente un instrumento de control de otros
documentos

Expedientes: Acumulacion sucesiva de documentos vinculados a una misma
tramitacion administrativa de un asunto, sean en papel, digitales o hibridos. La
finalidad de los expedientes es siempre la resolucién de un asunto concreto sobre la
base del procedimiento administrativo y, por tanto, normalmente son individuales. Sin
embargo, en contextos especificos existen expedientes de gestién continuada que
acumulan varias gestiones de asuntos individuales. Este es el caso de los expedientes
personales, sean en el ambito laboral, de la salud, asistencial, académico o judicial.
Sin embargo, que la vigencia sea de largo recorrido no significa que todas las
actuaciones administrativas s incorporen directamente al expediente principal, sino
que para su buen control deberian conformar subexpedientes relacionados con el
principal, incluso en el contexto digital.
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e Dosieres: Agrupacion de documentos de apoyo a la gestién, por acumulacion de
documentos que no requieren resolucion administrativa, como, por ejemplo, peticiones
simples que generan un Unico comunicado sin efectos administrativos.

Guias de aplicacion: ejemplos a partir de la experiencia

Los ambitos de actuaciéon ofrecen una primera orientacion sobre el valor secundario o
permanente de la informacién. Sin embargo, no contribuyen a una delimitacion clara entre las
diferentes funciones y actividades que comprenden, tampoco sobre los documentos que
generan o su valor primario, clave para determinar los periodos de retencion. En cambio, en
la articulacién de ambitos de actuacion con las funciones transversales de gestion, ya
permiten una primera lectura de alto nivel del funcionamiento de la organizacién. A partir de
su combinacion, segun las peculiaridades y complejidad de cada organizacién, se pueden
trazar directrices sobre la conservacion o destruccion de documentos y mapear la aplicacion
de criterios y plazos de retencién de forma homogénea, sobre todo cuando se afiaden las
formas documento al andlisis y se alinean con la legislacion. [6]

Ademas, y identifica r funciones con sus formas documentales preeminentes puede favorecer
la creacién de registros o la mejora de los existentes en aquellas funciones que les generan
de forma secundaria. Estos registros, convenientemente formalizados, pueden constituir
documentos recapitulativos que permitan elimina r determinados expedientes. Esto es
especialmente necesario en organizaciones que, generalmente, por su complejidad
organizativa, no mantienen registros en la funcién de direccion, espina dorsal de cualquier
sistema de gestion de la informacion. También son igualmente Utiles en la transparencia en
las actuaciones publicas y, consecuentemente, en la rendicién de cuentas a la sociedad.

En general, se puede asumir que los documentos preeminentes derivados de la funcion de
direccion y de la funcién normativa tenderan a ser evaluados de conservacion permanente,
con independencia del ambito o subambito de competencia. En ambos casos la vigencia
habitualmente no esté definida y como criterio de retencién a aplicar su posible anulabilidad o
revocacion. D este modo, los expedientes de la funcién de direccion, la informacién esencial
de los que queda recogida en los respectivos registros de resoluciones o acuerdos, pueden
ser destruidos vencido este plazo, es decir, actualmente 4 afnos.

La funcion de organizacion, focalizada en la manera como se estructura de la organizacion
para la toma de decisiones y la consecucion de sus objetivos, se materializa de manera
habitual en expedientes con un alto valor informativo. Ahora bien, hay que distinguir entre
expedientes de gestion a corto plazo y expedientes de gestion a largo plazo. Forman parte
del primer caso, por ejemplo, las delegaciones de competencias entre cargos institucionales,
la constitucién de érganos politicos o administrativos, normalmente limitados en el tiempo y
que, de hecho, siempre tienen su reflejo en los correspondientes registros de resoluciones
(funcidn de direccion). Estos expedientes estan sometidos a criterios de retencion vinculados
a su posible anulabilidad o revocacién y, por tanto, pueden ser destruidos en prescribir el plazo
en el que esto es todavia posible. Son ejemplos del segundo caso los expedientes de
creacion, modificacion o resolucion de entidades publicas de gestién que, a pesar de tener su
reflejo en los registros de resoluciones (en realidad, cualquier acto administrativo tiene donde
deberia tener...) contienen un alto valor informativo para la justificacion de la necesidad de
que la motiva y, muy especialmente, los documentos de formalizacion que contengan (cartas
fundacionales, estatutos, etc.). Este tipo de documentacion es de conservacion permanente y
su periodo de retencién s debe vincularse a criterios de control y auditoria (actualmente 7
anos).
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En cuanto a la identificacién de plazos de prescripcion para la funcion de administracion,
centrada en la gestion de recursos de la institucion misma, hay que decir que dependen tanto
de la forma documental como del &mbito concreto: gestion econdmica y financiera, gestion
tributaria, administracion patrimonial, gestion de recursos humanos, contratacién, etc. En
general, debe prevalecer la conservacion de registros por encima de los expedientes, a los
que, extinguida la vigencia, habra que aplicar los plazos de prescripcion adecuados, sean de
fiscalizacién y rendicién de cuentas, prescripcion fiscal, responsabilidades derivadas, etc. Sin
embargo, serd necesario conservar los expedientes si no existe y n registros o si estos
registros no recopilan toda la informacién esencial de los expedientes. Esta circunstancia
suele ser mas frecuente en el administracion patrimonial: el inventario general de bienes a
veces resulta demasiado « general ». También en la gestiéon de recursos humanos puede
darse el mismo caso, donde es habitual (aunque no recomendable) que el registro de servicio
de cada persona empleada se constituya a partir del acumulacién de expedientes o, peor, por
acumulacién directa de todas las tramitaciones en un solo expediente, desgraciadamente de
caracter « enciclopédico ».

En esta funcién, mas que en cualquier otra, sobre todo si nos referimos al control de los
recursos economicos, existen registros secundarios o auxiliares de otros registros, que en
algunos casos pueden ser evaluados de conservacion temporal, como en los registros
vinculados al control detallado de la recaudacion de impuestos. Al ser esta funcidén nuclear en
organizacion, para los registros identificados como preeminentes conviene arbitrar una
excepcion en la aplicacion de los criterios de retencion basados en prescripcion administrativa
y, necesariamente, convenir un periodo de retencibn mayor que el establecido para el
ordinario de fiscalizacién y rendicion de cuentas. Este plazo deberia estar alineado con la
prescripcion penal de delitos contra la Administracion publica. Por lo tanto, si se toma en
consideracién la pena maxima de inhabilitacién de 20 afios por malversacion, prevista en el
Cadigo penal (art. 432.3), la prescripcion del posible delito se situaria en 15 afios desde la
comisién de la ultima infraccién (Art. 131.1).

La funcion de planificacion y se materializa, generalmente, bajo la forma documental de
expedientes y tiende a ser de conservacion permanente con independencia del ambito
competencial. D otra parte, los documentos derivados de esta funcion tienen habitualmente
una vigencia definida. En consecuencia, s deben aplicar las correspondientes prescripciones
por responsabilidades derivadas a partir de la extincién de la vigencia si esta va mas alla del
plazo de anulabilidad o revocacién del acto administrativo que lo motiva. Del mismo modo, si
el desarrollo de sus efectos administrativos deriva en actuaciones con incidencia
presupuestaria, s debe aplicar la prescripcién de fiscalizacién y rendicién de cuentas a partir
del ultimo acto administrativo con efectos contables, generalmente una resolucién
administrativa.

En algunos casos, la forma documental puede ser determinante para la adopcién de
decisiones, ya que la existencia de registros con caracter recapitulativo puede facilitar la
destruccién de los expedientes que los motivan sin perder informacion esencial. Por el
contrario, si no existen lo imposibilitaran. En la funcién de control administrativo, los ejemplos
mas evidentes son en relacién con el régimen de comunicacién y de declaracién responsable
referidos a obras y actividades. En estos casos, resulta indispensable el mantenimiento y la
formalizaciéon administrativa de un registro con datos de calidad y convenientemente
securizadas en el s sistemas de gestidon, es decir, que eviten el se modificaciones por
actualizacion de la informacién.

En cuanto al otorgamiento de licencias municipales o autorizaciones, el valor informativo a
medio plazo es extremadamente bajo, a excepcion de aquellas licencias que puedan incidir a
largo plazo en derechos de terceros o bien ser de interés para el desarrollo mismo de las
funciones inspectoras del Administracion. Son ejemplos, las actividades econémicas sujetas
a licencia o licencias de obra de nueva construccion, de gran reforma o rehabilitacion que
requieren proyecto técnico especifico, pero no asi las licencias urbanisticas menores.



Traduccién automatica del original en catalan. Revision minima.

A grandes rasgos, el resto de licencias y autorizaciones (uso comun especial 0 uso privativo
de bienes publicos) pueden ser destruidos una vez prescrita cualquier posible responsabilidad
derivada originada durante el periodo de vigencia, siempre que también haya prescrito la
posible anulabilidad del acto administrativo que la otorg6. Hay que tener en cuenta que, en
estos supuestos, no se deberia aplicar la prescripcion de control y auditoria por su incidencia
presupuestaria. Dada la naturaleza de ingreso directo de las tasas y los impuestos aplicados,
seria suficiente considerar la sujecion a su prescripcion fiscal (4 anos). Sin embargo, sus
correspondientes asientos en los registros contables si estarian sujetos a la prescripcion de
control y auditoria, al menos 7 anos.

En cuanto a la potestad inspectora y sancionadora de la funcion de control administrativo, los
expedientes derivados de inspeccion administrativa pueden ser destruidos en prescribir la
posible infraccion si no han dado lugar a expediente sancionador o disciplinario. Las
principales actuaciones tienen su reflejo en las correspondientes resoluciones del libro registro
de resoluciones, sean decretos o acuerdos. Pero también otros registros pueden aportar
informacion colateral que ofrece trazabilidad de acciones de forma indirecta, como los
asientos en el registro de expedientes, los registros de entrada y salida de documentos o, en
el caso de multas coercitivas, también los correspondientes asientos contables.

Del mismo modo, en expedientes de naturaleza sancionadora o disciplinaria (si afecta
personal) la prescripcion de la sancién determinara el periodo de retencién, especialmente en
infracciones leves y graves y en materia de personal con independencia de la tipificacién de
la falta. Ahora bien, en el caso concreto de expedientes sancionadores por infracciones muy
graves, la posible conservacion del expediente sélo deberia ser considerada en los casos de
especial relevancia publica y en aquellos supuestos en los que la infraccion esté tipificada en
un marco normativo comun. Es decir, que su tipificacion no pueda basarse sélo en la
regulacidn emanada de la misma institucion, como por ejemplo en el caso de ordenanzas
municipales, en las que la gravedad de las infracciones puede variar de un municipio otro. En
cualquier caso, la conservacién del expediente siempre debe ponderar si se trata de una
persona fisica y si ésta tiene o no un caracter publico, lo que condicionara la posible
disociacion, anonimizacion o pseudonimitzacién de datos en el momento de la prescripcion.

La funcion de fomento, en general bajo la forma documental de expediente, tiende a ser de
conservacién permanente y, puntualmente, de conservacién parcial, como por ejemplo en la
convocatoria de subvenciones, en las que sélo se conservarian las bases, los proyectos
seleccionados y las correspondientes memorias justificativas. Estos criterios serian aplicables,
como se ha apuntado anteriormente, a cualquier expediente que se ajuste a un procedimiento
de « concurrencia publica competitiva » para su resolucién. A esta funcion de fomento siempre
hay que considerar la aplicacion de plazos de retencion vinculados a criterios de fiscalizacion
y rendicion de cuentas a efectos de ejecucion presupuestaria y, siempre, a partir del
vencimiento de su vigencia administrativa.

La documentacion derivada de la funcion de prestacion de servicios comprende
principalmente expedientes con limitaciones de acceso, aunque con diferentes niveles de
restriccion. Aunque la restriccion de acceso no debe condicionar la conservacién o destruccion
de documentos, s i que se debe valorar la posible necesidad de disociar datos si determinados
tipos de expedientes deben ser conservados, incluso si responden al resultado de aplicar un
muestreo estadistico. También hay que valorar la existencia de documentos recapitulativos
que recojan el principal valor informativo de estos expedientes, como registros o0 memorias de
actuacion. Esta circunstancia, que hay que potenciar en el disefio de los actuales sistemas de
informacion, deberia permitir elimina r los expedientes una vez prescritos y conserva r los
registros, sin pérdidas significativas de valor informativo, pero cumpliendo los requerimientos
correspondientes en materia de proteccion de datos personales. En caso de que estos
registros no existan, se puede plantear un muestreo estadistico siempre que el método
garantice que no es el azar, sino realmente representativo, cuestion condicionada a la
existencia de un volumen minimo de expedientes por afo.
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D otra parte, la evaluacién también debe valorar la diferente naturaleza del servicio prestado
a fin de identificar correctamente los plazos de vigencia administrativa y de prescripcion. En
el ejercicio de esta funcion, la vigencia no siempre es un elemento definido, por ejemplo, en
expedientes de asesoramiento ocupacional o en expedientes personales de atencién social.
Por ejemplo, si la prestacion se corresponde a un servicio delimitado (ej.: Expedientes de
asesoramiento ocupacional) y este servicio es gratuito, el plazo de retencion debe ser el
aplicable al de la prescripcién por la responsabilidad patrimonial de la Administracién. Si por
el contrario, se trata de expedientes de prestacion continuada del servicio (ej.: Expedientes
de atencién social) sin vigencia previamente establecida, el plazo puede equipararse a otros
de caracter mas general a contar desde el Gltima atencion prestada, por ejemplo, los 5 afios
fijados legalmente sobre responsabilidad por acciones personales. Ahora bien, en el supuesto
de que el ultimo acto administrativo tuviera incidencia presupuestaria (ej.: Ayudas sociales a
las personas), habria que aplicar el correspondiente plazo vinculado a la posible fiscalizacion
y rendicién de cuentas.

Mas alla de conservar y eliminar, la reutilizacion corporativa de resultados

La articulacion de las tres dimensiones de analisis funcional que se proponen (funciones
transversales, ambitos de actuacion y formas documentales) permite trazar directrices
homogéneas y coherentes sobre la conservacion o destruccion de documentos. Sin embargo,
al mismo tiempo también proporciona una facil y rapida comprension de y el alto nivel de la
organizacion. Ahora bien, en funcion de la granularidad del andlisis, el nivel de conocimiento
puede resultar mucho mas detallado, incluso mas alla de la unidad que conforma un
expediente. Es decir, la perspectiva funcional también puede aplicarse al andlisis de las
tipologias de documentos para determinar su valor informativo en relacion con el tipo
expediente en el que se han generado. Por lo tanto, los principales beneficios de esta
metodologia de andlisis son:

e Un conocimiento que abarca el funcionamiento global de la organizacion, con
informacion granular del mas general al mas especifico.

e La identificacion del valor informativo de cada una de las funciones ejercidas con la
valia de su alcance para la organizacion, sea permanente o temporal, y que hay que
asegurar que se refleje adecuadamente en documentos.

e La asignacion de plazos de retencion y criterios de disposicién basados en
fundamentos objetivables, como anteriormente se ha expuesto, indispensables para
el establecimiento de politicas de preservacién id eliminacion, pero también valiosas
para la proteccion de datos, la reutilizacién de la informacién y la rendicién de cuentas.

Hay que anadir que la identificacion y la valoracion del tipo de informacion de estas funciones
y de los documentos producidos permite la aplicacion homogénea de criterios de acceso de
acuerdo con la regulacion de la transparencia de las actuaciones de la Administracién publica.
Evidentemente, el régimen de acceso de la documentacion conlleva también la identificacion
de las correspondientes limitaciones o restricciones, [7] sean para tratar materias clasificadas
o por contener datos de caracter personal.

En este sentido, para la organizacion es vital disponer de esta informacién: qué documentos
son de preservacion permanente, cudles no lo son y hasta cuando se deben conservar por
estar sujetos a publicidad activa, por rendicion de cuentas o porque son susceptibles ser
consultados en el ejercicio del derecho de acceso de los ciudadanos, ademds de proteger y
no divulgar los datos personales que contengan. Por tanto, se trata de informacién esencial
para la valoracion y gestién de riesgos en la gobernanza de la informacién. Riesgos que no
sélo implican la gestion interna de la informacién, sino que deben ser valorados correctamente
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cuando se produzcan externalizaciones de servicios que incluyan la gestion de estos activos
de informacion, sean por ser informacién de alto valor informativo o reputacional para la
organizacion, o por contener informacién reservada o sensible referida a personas.

Asimismo, en el entorno digital la gestion del riesgo también debe tener en cuenta las
prestaciones de servicios de terceros que supongan el almacenamiento o la gestion de estos
activos en la Nube. Si bien la gestion en la Nube parece cada vez mas inevitable, es
igualmente cierto y prudente regular convenientemente la titularidad de la informacién y de los
documentos, la identificacion del titular y la localizacion de los servidores, el marco
jurisdiccional que los de o0 na apoyo, las medidas de seguridad de sus sistemas de informacion
y del personal que los gestiona, la preservacion de los documentos en condiciones de
autenticidad, la portabilidad de datos, las medidas de proteccion de datos personales o
sensibles, etc. [8] Por supuesto, siempre en relacién con la criticidad de las funciones y
ambitos de actuacién afectados, asi como los documentos y datos derivados.

La tendencia actual de desmaterializacion de documentos en datos [9] requiere
necesariamente politicas cooperativas en todos los ambitos implicados para una gestion
eficiente y sostenible en el tiempo: transparencia, derecho de acceso, proteccién de datos
personales, datos abiertos, gestiéon de riesgos y seguridad de la informacion. La perspectiva
archivistica puede dar una respuesta eficaz a estas necesidades compartidas desde el punto
de vista de la gestion del ciclo de vida de la informaciony del conocimiento de los datos que
cada funcion genera en los diferentes ambitos de actuacion de la organizacion. Por ejemplo,
en relacion con la seguridad informatica las acciones vinculadas a la gestion de los activos de
informacion se pueden determinar mediante:

e La identificacion de los activos de informacion con la correspondiente descripcion de
sus estructuras se de datos.

e La evaluacion de los activos de informacion a través del andlisis de las funciones y
actividades que motivan la creacion de los conjuntos de datos.

e La preservacion de la autenticidad mediante la aplicacién de los procedimientos y
requisitos formales y técnicos que documentan y garantiza e n el contexto, la identidad
y la integridad de los conjuntos de datos definidos como en documentos.

e Finalmente, y derivado de la preservacion de la autenticidad, la extraccion de datos de
forma regular y sistematica bajo la forma documental de registro, y su incorporacion al
sistema de gestion de documentos de la organizacion.

Si bien en términos de seguridad informatica la incorporacion de estas acciones de gestion
del ciclo de vida contribuye a identificar, dimensionar y mitigar riesgos, ¢cual seria el valor
anadido para proyectos de datos abiertos y para la gestién correcta de la proteccion de datos
personales? Algunos de los beneficios que aporta este enfoque de la evaluacion archivistica
son:

e Un control mas efectivo y completo de los activos que contienen datos de caracter
personal, el mapeo de activos reutilizables en un contexto de datos abiertos y la
identificacion de los datos sensibles que se deben disociar.

e La seleccion de los datos de valor que constituyen un registro administrativo, o que lo
pueden constituir mediante una formalizacion previa, asi como sus caracteristicas
formales y técnicas.

e La identificacion precisa de los datos relevantes que pueden ser publicadas, asi como
la evaluacién del riesgo asociado a su publicacion.
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e La aplicacion de calendarios de retencibn sobre estos activos; también, el
establecimiento de procedimientos para su correcta disposicion, de manera que
refuercen la conformidad legal en relacién con la proteccion de datos personales.

e La fiabilidad de los conjuntos de datos abiertos resulta altamente reforzada con la
implementacién de los requisitos para preservar la autenticidad de las fuentes.

e Los procesos de extraccion regulados y normalizados de politicas de preservacion de
documentos también se pueden aplicar para obtener productos de datos abiertas,
reforzando asi su fiabilidad e integridad.

e Los procedimientos de disociacién de datos personales pueden ser incluidos ya en la
fase de disefo de los procesos de extraccion, de acuerdo con el principio de privacidad
por diseno.

En definitiva, para la organizacién resulta claramente beneficioso implementar criterios de
evaluacion archivistica para gestionar y el ciclo de vida de los activos de informacién. En un
contexto acelerado de datificacion, la transparencia y apertura de datos, la proteccion de la
privacidad, la gestién de riesgos, la seguridad de la informacién y la preservacion archivistica
de datos adquieren una relevancia y valor significativos, también econémico. Hay que tener
presente que el enfoque global de los nuevos criterios de la evaluacion archivistica permite
introducir factores predictivos en la gestién de sistemas de informacién. Por lo tanto, incluir
este analisis en la fase de disefio no s6lo supone un ahorro de recursos considerable para
evitar los costes afnadidos a cualquier actuacion correctiva posterior, sino también la
posibilidad de obtener beneficios en la optimizacion de la informacion desde el mismo
momento que estos sistemas de gestion se ponen en funcionamiento. En definitiva, el valor
anadido de la evaluacion es el de contribuir a una mayor cooperacion en el establecimiento y
desarrollo de estas politicas.

Reflexion final

La evaluacién dejo de ser « evaluacién de documentos » en el momento que la archivistica
puso el foco de atencidn en el origen de los documentos y, muy especialmente, en el disefio
de los sistemas que los producian cuando ya era imposible la evaluacion documento a
documento. Afirmar que todo ha comenzado con el documento digital, como alguna vez se ha
afirmado, no es del todo cierto. Quien haya trabajado (duramente...) en gestién de
documentos sabe de sobra que también en papel se requeria estar presente en el inicio del
ciclo de vida de los documentos. Es precisamente en esta confluencia cuando surge la
pregunta clave: ;cémo distinguir el analisis documental para disefiar un SGD del andlisis
documental para determinar la disposicion final de los documentos producidos?

En realidad, estabamos trabajando desde la misma perspectiva. Es entonces y sélo entonces
cuando nos damos cuenta del valor real de la evaluacion, y que esta evaluacion va mas alla
de la conservacion o eliminacion de los documentos. ¢ Como llamar a esta perspectiva que en
la practica supone un analisis de la organizacién? ;Y como diferenciarla de otros analisis
centrados en el mismo ambito pero con diferentes objetivos? La evaluacion archivistica de la
organizacion es precisamente este analisis funcional desde una perspectiva especifica, desde
una perspectiva global del ciclo de vida de la informacion: desde la concepcién de los sistemas
en la determinacion de la memoria, pasando por la valorizacién de los activos de informacién
desde diferentes puntos de vista y para los diferentes tipos de usuarios en cada una de las
fases del ciclo de vida de la informacion.

La evaluacién archivistica tiene, por tanto, un claro valor afadido para las organizaciones. Sin
embargo, este valor anadido s6lo se crea si la evaluacion parte de modelos de analisis
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consolidados, de aplicacion homogénea, coherente, compartida y, sobre todo, con bases
objetivables que puedan ser facilmente auditadas y publicitadas. En este sentido, la
metodologia expuesta parte eje de una experiencia consolidada en los Ultimos afios al
Ayuntamiento de Girona. ¢Puede considerarse un modelo de andlisis consolidado? En mi
opinion, si. Naci6 de la practica, del andlisis de la casuistica en el seno de la organizacion,
pero también se ha confrontado con la casuistica de otras instituciones. Sin embargo, sigue
siendo un trabajo en progresién permanente. Si hasta ahora los resultados mas visibles han
sido en la determinacion de periodos de retencion y la disposicién final de los documentos,
progresivamente el andlisis ha derivado en pautas sobre el derecho de acceso a la
informacion, la reutilizacion de datos y las limitaciones motivadas por la proteccién de datos
personales y, mas recientemente, la seguridad de la informaciéon y evaluacién del riesgo
asociada a la informacion ya los documentos. Mucho camino por correr.

Sin embargo, hay dos cuestiones esenciales a tener en cuenta sobre su valoracién como
modelo. La primera es que tenga capacidad de andlisis preventiva va, incluso predictivo va,
sobre el funcionamiento de una organizacién. Este ultimo aspecto ha quedado en cantidad
suficiente demostrado cuando se han tenido que poner las bases de gestion para el
funcionamiento de organismos de reciente creacion, o bien cuando se ha intentado
homogeneizar estas mismas bases en diferentes organismos. Hasta ahora estas pautas de
andlisis han dado siempre buenos resultados, o que permite proponer soluciones ya en la
fase de disefo de los sistemas de gestién, ;pero podemos ir mas alla?

La evaluacion archivistica se fundamenta en la clasificacién y estamos acostumbrados a la
perspectiva jerarquica de un cuadro de clasificacién. Es decir, a una perspectiva en dos
dimensiones en la sistematizacién de la informacion. Sin embargo, ya hace tiempo que las
estructuras administrativas de una organizacién han dejado de ser verticales, o sélo verticales.
Sin embargo, la distribucion del trabajo en organizaciones mas horizontales tampoco
corresponde exactamente a la realidad. Las organizaciones actuales tienden a organizarse
de forma matricial, con flujos de trabajo e informacion (procesos) en todas direcciones
(verticales, horizontales, diagonales) y en todos los sentidos (de arriba a abajo, de abajo
arriba, izquierda- derecha, etc.). Las organizaciones adoptan estructuras poliédricas segun el
modelo de direccion y de gestion. En estos nuevos entornos poliédricos, la aplicacion de
criterios de analisis basados en funciones transversales basicas es fundamental para
identificar patrones de gestion y organizacién de la informacion.

Estos patrones constituyen fractales de informacion [10] que, de una manera u otra, se
reproducen a diferente escala de forma similar o en formas que pueden ser previsibles. Las
diferencias entre estos fractales de informacién y como se articulan en el seno de una misma
organizacion o en relacién con otras organizaciones deberan ser identificados en el futuro,
pero ciertamente estaran motivadas por los estilos de direccién o organizacién, los contextos
sociales o culturales, o por los diferentes objetivos en los cuales focalizan su actividad. En
cualquier caso, sus variantes responderan a condicionantes derivados de la naturaleza de las
organizaciones, como sistemas complejos y dinamicos que son y que pueden encajar
perfectamente con el concepto de la teoria del caos. D aqui el valor de identificar funciones
transversales basicas como a fractales, es decir, como herramientas de andlisis del sistema
dindmico que es una organizacion.

En este sentido, limitar el potencial de la evaluacion archivistica a una unica finalidad, por
importante que sea la depuracion de la informacion y la consiguiente eliminacién de la
documentacion, no solo es un error estratégico corporativo (que también n hay) sino también
un desperdicio notable de los recursos. Evaluar no es una tarea sencilla a pesar de que la
metodologia propuesta permita hacerlo de forma mucho mas agil, rapida y sistematica. De
ahi, que las organizaciones impulsen analisis globales de su funcionamiento desde
perspectivas diferentes es realmente enriquecedor. E | problema es que estos analisis se
lleven a cabo de forma absolutamente in conexa, id aqui, el desperdicio de recursos.
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Finalmente, y una cuestion no menor, es que esta metodologia de andlisis funcional necesita
aun ser contrastada mas ampliamente en otros contextos organizativos y jurisdiccionales,
para dotar de mas robustez y el modelo. Y eso no significa necesariamente aplicar las mismas
guias de aplicacién, sino aplicar las mismas perspectivas de analisis y razonamiento. Animo
y el lector [11] (a quien agradezco haber llegado hasta aqui) a ponerlo en practica, a
confrontarlo, a debatirlo o rebatirlo, porque el resultado, sea cual sea, siempre sera
beneficioso.
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FUNCIONES TRANSVERSALES: Orientaciones generales para el régimen de disposicion y el régimen de acceso de los documentos
primarios y secundarios

FUNCION SUBFUNCION ACCESO FORMA DOC.1a CONSERVACION FORMA DOC.2a CONSERVACION
CNAATD
Direccion - C (D) Registro si - - expediente - no -
Organizacion - A/CAH expediente - no parcial expediente - no parcial
Administracion de recursos econdmica C1/C2/C3 Registro si - - expediente - no -
- - - - - Registro si no -
Tributaria D3 Registro - - muestreo expediente - no -
patrimonial C1 expediente si - - Registro si - -
RH C1 expediente - - parcial expediente - - parcial
- - - - - Registro si - -
contratacién C3 expediente - - parcial Registro si - -
informacién * C1/C2/C3 Registro si - - expediente - no -
Regulacion - A expediente si - - expediente si - -
Planificacion - A/B/C expediente si - - expediente si - -
Control administrativo licencias C1 expediente si no - expediente si no -
sanciones C3 expediente - no - Registro si - -
Fomento subvenciones C1 expediente - - parcial Registro si - -
convenios A expediente si - - Registro si - -
Prestacion de servicios puntual C1/C2 expediente - no - Registro si - -
continua C1/C2 expediente - - muestreo Registro si - -

Cddigos orientativos de acceso segun la categorizacion de la CNAATD (2015, Supuestos de acceso adecuados a la legislacion de transparencia, acceso a la informacion publica
y buen gobierno, <https://cultura.gencat.cat/web/.content/dgpc/arxius i gestio documental/03 cnaatd/02 Acces/01 Suposits acces/Suposits-acces-Lleis-transparencia-def..pdf>
e LaCsinordinal (1, 2, 3) significa que la limitacion variara segun el ambito de actuacién concreto.

e Recursos de informacidn basica: registros de licitadores, padron municipal de habitantes, sistemas de informacién geogréfica, inventarios y catalogos de expedientes, etc.
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Con algunos matices, aclaraciones y afirmaciones consolidadas fruto del mismo desarrollo de la metodologia
que se propone, este texto es, en esencia, la traduccion al catalan del articulo «Evaluacion archivistica, mas
alla de evaluar para conservar y eliminar», Revista REDAR, nim. 4 - Ao 2 (julio - diciembre , 2017). Cérdoba
(Argentina): RED de Archiveros Graduados de Cérdoba, p. 49-77.
<http://www.girona.cat/sgdap/docs/CASELLAS 2018 CAM-Municipales.pdf> [Consulta: 01/03/2019]

Los documentos elaborados por FIED (FENOGLIO, Norma, dir.) Pueden consultarse en
<http://blogs.ffyh.unc.edu.ar/evaluaciondedocumentos> [Consulta: 01/03/2019]

JONKER, Agnes E. M. «Macroappraisal in the Netherlands. The first ten years, 1991-2001, and beyond ". A:
Archival Science, 5, 2005, p. 203-217.

SCHELLENBERG, Theodore. « The appraisal of modern public records ». A: Modern Archives Reader: Basic
Readings on Archival Theory and Practice. National Archives and Records Service, 1984, p. 57 - 70.

VAzQuEz MuRILLO, Manuel. Manual de seleccion documental. [S. |.]: S & C Ediciones, 1995, p. 29 y siguientes.
(Biblioteca Archivistica; 3) ; y VAzQuez MuRILLO, Manuel. Administracion de documentos y archivos: planteos
para los siglo XXI. 32 ed. [S. |.]: Alfagrama Ediciones: 2008 (Biblioteca Alfagrama. Archivistica; 1)

Este tema también ha sido tratado en: CASELLAS, Lluis-Esteve. «Destruccion de documentos y transparencia:
¢ Criterios mas alla de la retérica?». A: El Consultor de los Ayuntamientos: La gestion documental en la nueva
Administracion Digital (SOLER, Joan, coord.), Nam. 916/2017, Editorial Wolters Kluwer, p. 916-935, el cual
también recoge la legislacion basica en el ambito estatal para identifica r plazos de prescripcion.

http://www.girona.cat/sgdap/docs/CASELLAS 2017 Destruccion-Transparencia.pdf [Consulta: 01/03/2019]

Para el establecimiento de regimenes de acceso basados en esta metodologia de analisis véase CASELLAS,
Lluis-Esteve. «Transparencia en Administracién publica: que aportamos a los Archiveros? ». Legajo. Revista
de Archivistica Catalana, 38 (2015). Barcelona: Asociacion Archiveros y Gestores de Documentos de
Cataluna, p. 64-93. El articulo también recoge la legislacion bésica estatal y catalana para la identificacion de
plazos de prescripcion, alineada con la incluida en  CaAseLLAas, 2017 (Nota 5)
<http://www.girona.cat/sgdap/docs/12_CASELLAS_Transparencia_CAT_2015.pdf> [Consulta: 01/03/2019]

BUsHEY, J. et. al. «Lista de verificaciones para Contratos de servicios en la Nube » (BARNARD, A. trad.)
InterPARES TRUST Project.
<https://interparestrust.org/assets/public/dissemination/ABAITRUSTNA14 FINAL checklist julio-

29 2016TRAD.AB .pdf> > [Consulta: 01/03/2019]

CASELLAS, Lluis-Esteve. «A la preservacion de datos... jy mas allal». A: Legajos. Boletin del AGN, nim. 9
(enero- abril, 2016). Octava época, afio 3. México: Archivo General de la Nacién, p. 157-187.
<Http://www.girona.cat/sgdap/docs/CASELLAS 2016 Legajos-Datos.pdf> [Consulta: 01/03/2019]

Fractal: Objeto geométrico del estructura basica del que, fragmentada o aparentemente irregular, se repite a
diferentes escalas.

En este sentido, agradezco los comentarios de Pilar Campos Martinez al articulo publicado en REDAR, que
me han motivado a precisar algunos puntos con mas claridad.



