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GESTION DOCUMENTAL Y GOBIERNO ABIERTO.
NUEVOS ROLES PARA NUEVOS RETOS

Jurio CerpA Diaz
Jete de Servicio de Archivos y Gestién Documental
Ayuntamiento de Arganada del Rey (Madrid)

1. Introduccién

Nadie duda que estamos asistiendo a una transformacién de la forma de entender
la relacién de la administracién con los ciudadanos que coincide en el tiempo, no es
casual, con los vertiginosos cambios que han originado las tecnologias de la informa-
cién. Es casi imposible no estar permanentemente conectados a la Red, estd naciendo
una nueva era donde el mundo real estd entretejido con el virtual, tanto es asi que es
inevitable que pronto existan mds aparatos online que habitantes. Vivir rodeados de
tecnologfa nos va a ayudar a crear servicios que comiencen a romper las barreras que
secularmente han separado la gestién publica de la sociedad.

Con esta intencién nacié la ya lejana Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso
electrénico de los ciudadanos a los Servicios Publicos, que obligaba a las entidades
publicas a la creacién de canales de comunicacién no presenciales entre la adminis-
tracién y los ciudadanos, lo que conocemos como e-administracidn, y sin apenas dar
tiempo a que pueda ser implantada, aparece un nuevo concepto: “gobierno abierto”,
que supone una vuelta de tuerca mds a este imparable proceso de revolucién de los
sistemas de gestién de la informacién en nuestras organizaciones.

Politica y tecnologia en esta ocasién caminan juntas. Sin aplicar las tecnologfas
del conocimiento no se pueden tener instituciones que aspiren a ser administraciones
del siglo XXI y que puedan romper con un modelo de gestién que apenas ha cambia-
do en las tltimas décadas. Se trata de una nueva forma de entender la gestién publica
que persigue en ultima instancia el fortalecimiento democritico, alejindonos de un
sistema de relacién con los ciudadanos de muy baja intensidad, propio de un modelo
burocritico totalmente agotado.

Un pequeno paso en esta direccién ha sido la aprobacién de la Ley 19/2013, de
9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.
Pero cuando se habla de transparencia, de trabajar en abierto, hay que pensar en una
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via de doble sentido, no estd aludiendo solo al hecho de abrir las administraciones
para que se vean desde fuera, sino abrir desde dentro para que entre lo que estd fuera,
solo entonces se puede hablar de “open government”. Un cambio cultural que pre-
tende hacer de la administracién publica una administracién receptiva o relacional,
ligada a los principios de transparencia, apertura, participacion activa y colaboracién.
Tres son sus ejes estratégicos: mejora de la prestacién de servicios, extension de los
procesos democriticos y dinamizacién de los procesos de gobernanza, de interaccién
con los ciudadanos y agentes sociales.

Pasado

Administracion burocratica

Presente
Administracion tecnocratica

Administracion relacional

Figura 1

No estd de mds concretar los principios de las politicas de “Gobierno abierto”, ya
que en muchas ocasiones se llama transparencia a aquello que no lo es 0 Gobierno
Abierto a politicas que no lo son. Deben contemplarse las siguientes lineas estratégi-
cas (Ramirez Alujas, 2011):

a)  Mejorar los niveles de transparencia y acceso a la informacién mediante la aper-
tura de datos piiblicos (para ejercer control social y rendicion de cuentas), y la
reutilizacion de la informacion del sector piiblico (para promover la innovacién
y el desarrollo econdmico);

b) Facilitar la participacion de la ciudadania en el diseqio e implementacion de las
politicas piiblicas (e incidir en la toma de decisiones);

¢ Favorecer la generacion de espacios de colaboracion entre los diversos actores, par-
ticularmente entre las administraciones piiblicas, la sociedad civil y el sector pri-
vado, para codisenar ylo co-producir valor piiblico
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Unos principios que se pueden condensar en tres ideas: la transparencia promue-
ve la rendicién de cuentas, la participacién mejora la eficacia de los poderes publicos
y la colaboracién incorpora a los ciudadanos a la accién de gobierno. Lo relacional
cobra un especial protagonismo, en su sentido mds amplio, la administracién se abre
a los ciudadanos pero también a otras administraciones, una administracién “open”
es una administracion en red. Y sobre todo, el punto a destacar, hay un elemento
sobre el que pivotan todo estos principios: el derecho a saber y al acceso a la infor-
macién publica, que abre un prometedor frente de trabajo dentro de la gestién de
documentos: la “apertura de datos publicos”, y con un ntcleo central, las politicas de
gestion de documentos electrénicos que englobarian tanto los programas de “records
managements’ como de “data managements”.

Se trata en definitiva de un nuevo ecosistema que estd comenzando a cambiar las
formas de trabajar en las administraciones. Naturalmente que exige renovar habili-
dades, quien piense que son suficientes los conocimientos adquiridos en la década
de los ochenta o noventa tiene un grave problema de percepcién de la realidad. Es
imprescindible adaptar las antiguas capacidades a las nuevas necesidades, y casi inelu-
diblemente una redefinicién de los conceptos, técnicas y procesos relacionados con
la gestién documental.

2. Los datos como infraestructura

El concepto estrella en las planes de gobierno abierto es la apertura de datos,
se ha llegado a decir que “los datos son el nuevo petréleo” o “la materia prima del
siglo XXI”. En una sociedad digital e interconectada los datos se han convertido en
realidad en una nueva infraestructura, desempenan una funcién bdsica, son mds que
nunca esenciales para el funcionamiento de una administracién. No nos referimos
exclusivamente al “open data”, con igual o mds fuerza ha surgido el “Big data”, inclu-
so aparece como linea estratégica en la Agenda Digital “como medio para optimizar las
decisiones y mejorar la productividad, eficiencia y competitividad’. Podriamos definirlo
como el conjunto de procesos destinados a recopilar y analizar grandes cantidades
de datos de modo que se pueda obtener informacién relevante de valor estratégico,
prospectivo o tictico para los objetivos de una organizacién.

El Big Data estd evolucionando hacia el Smart data, datos que proporcionan
informacién esencial para mejorar la toma de decisiones, capaces de transformar la
forma de gestionar los recursos y servicios publicos, verdaderamente valiosos si se
pueden ademds obtener y analizar en tiempo real. Es una nueva forma de explotar el
enorme flujo de informacién que gestionamos y que por el momento estd casi reduci-
do a grandes multinacionales, ya que requiere una arquitectura tecnolégica avanzada
que pueda soportar el procesamiento de grandes voliimenes de datos, aunque con las
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soluciones cloud ya no es un requisito tan imprescindible, pero el hecho cierto es que
poco a poco comienza a hacerse presente en el dmbito de lo publico.

Cuando las administraciones comprendan que una buena infraestructura de da-
tos es una fuente privilegiada para gestionar mds eficazmente surgirdn nuevos perfiles
profesionales, como “especialista en calidad de la informacién”, vinculada tanto al
“Record management” como al “knowledge Management”, del mismo modo que ahora
son cada vez mds demandados los especialistas en ciberseguridad o seguridad de la
informacion. La estrategia estd clara, trasladar nuestra capacidad y conocimiento en
la gestién de datos y documentos al espacio donde puede ser mds ttil, en la creacion
de nuevos productos y servicios de claro interés estratégico para la administracién y
para los ciudadanos.

Dentro de la gestién de datos podemos identificar tres posibles dmbitos vincula-
dos directamente con facilitar el acceso a la informacién: transparencia administra-
tiva, reutilizacién de datos y accesibilidad de la informacién. Sus distintos objetivos
condicionan el tipo de tratamiento que se hace de los datos ptblicos.

Transparencia T Ry

A Reutilizacion de datos [l Visualizacion de datos
administrativa

Control social de las actuaciones Explotacion de datos. Empresas Accesoa los datos de modo
dela administracion infomediarias sencillo e intuitivo

Escrutinio publico . Evaluacion. Desarrollo de aplicaciones a partir Visualizacion grafica.
Rendicion de cuentas delos datos Geolocalizacion. Andlisis

Figura 2

Naturalmente que con frecuencia nos encontramos con proyectos que incorporan
elementos de las tres dimensiones, por ejemplo el desarrollo de sistemas de bus-
queda y visualizacién de datos muchas veces es el resultado de la posibilidad de su
reutilizacién. Son muchas las iniciativas que estdn surgiendo, y donde destacan las
vinculadas con proyectos de reutilizacién de datos que comenzaron a desarrollarse
a partir de la entrada en vigor de la Ley 37/2007 de reutilizacién de la informacién
del sector publico, y que estd siendo impulsada desde la Administracién General del
Estado con el “Proyecto Aporta” y la iniciativa datos.gob.es.
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Este nuevo marco normativo ha facilitado la liberacién de datos publicos en for-
matos digitales, estandarizados y abiertos para ser reutilizados de forma automatica y
de modo gratuito (sin descartar el fin comercial para aquellos datos que puedan ser
utilizados por las empresas infomediarias). Es un drea de la gestién documental que
estd comenzando a dar sus primeros pasos y que sin duda tiene una enorme proyec-
cién, no olvidemos que nos estamos refiriendo siempre a datos pablicos “auténticos,
Sfrables y disponibles a lo largo del tiempo” y que requieren por tanto de un tratamiento
especializado a lo largo de su ciclo de vida, unos conceptos que nos son muy fami-
liares a los gestores documentales y que vienen recogidos expresamente en la Norma
Técnica.

A diferencia de lo que en ocasiones se llama “transparencia pasiva’, aquella que
obliga al ciudadano a solicitar el acceso a determinada informacién, la reutilizacién
de datos entraria en lo que se conoce como “transparencia colaborativa’, la que pone
a disposicién de los ciudadanos datasets de informacion publica para que sea el pro-
pio ciudadano o las empresas del sector quienes puedan utilizar y explotar libremente
esos datos.

En cualquiera de los casos, parece evidente que las administraciones se deberdn
asemejar cada vez mds a “espacios publicos digitales”, y en lo que se refiere a la gestién
de datos y documentos es necesario partir de una premisa, los datos que gestionamos
en las administraciones son datos de naturaleza publica, no son propiedad de sus
administradores, y que liberarlos para una utilizacién en forma de bien publico es
una exigencia en un contexto de gobierno abierto. Transparencia es mucho mds que
dar acceso, la informacién no puede estar secuestrada en formatos o tecnologias que
impidan usar, reutilizar y compartir esos datos.

Es un tipo de actuacién donde serd imprescindible una labor previa de andlisis de
las actuales plataformas de gestién electrénica y adaptarlas a las nuevas necesidades
derivadas de la gestién de datos. Es una nueva drea de trabajo relacionada con la ges-
tién documental y con los procesos de normalizacién, simplificacién y reingenierfa
de procedimientos administrativos. Los datos que van a ser publicados no dejan de
ser la consecuencia o el resultado de la existencia de un sistema de tratamiento de do-
cumentos. Ese sistema estaba pensado inicialmente para permitir una gestién eficaz
de los documentos de la organizacion a lo largo de su ciclo de vida, y ahora ademds
deberd facilitar que esos datos auténticos y fiables, el testimonio de determinadas
actuaciones administrativas, estén también disponibles para su reutilizacién, libre
acceso y creacién de nuevos contenidos y servicios. Por tanto, adquieren un nuevo
valor politico, cultural, social 0 econdémico, se maximizan los beneficios de la gestion
documental, haciéndolos extensivos a la sociedad, convirtiendo la gestién de datos
en una “res publica”.
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3.- Informacién piblica y gobierno abierto.

No estd de mds, y para evitar confusiones sobre los distintos significados del tér-
mino “informacién publica’, recordar que por un lado seguiremos gestionando los
datos y la informacién incluida en procedimientos administrativos especificos (que
requieren probar el interés legitimo para ejercer la consulta via sede electrénica o
presencial), y las distinta acepcién que tiene en el dmbito del gobierno abierto. En
este caso la informacién que se somete al principio de “publicidad activa” estd unida
a otro concepto el de “utilidad”, bien sea para facilitar la transparencia de las actua-
ciones de la administracién, o se trate de informacién que pueda ser considerada
relevante para la sociedad o para potenciar la actividad econémica.

El primer paso serd identificar esa informacién, y del mismo modo que en otros
dmbitos de la gestién de documentos nos referimos a “Cuadro de Clasificacién” o
“Catdlogos de Procedimientos” ahora serd necesario elaborar un “Catédlogo de In-
formacién Publica” que serd una herramienta esencial, entre otros usos, para hacer
cumplir el capitulo 2 relativo a la publicidad activa de la Ley 19/2013:

Cuadrode Catalogo de Catalogo de
clasificacion de procedimientos informacion
documentos administrativos publica

Figura 3

Los procesos de identificacién y seleccién de datos, esquemas de metadatos y
atributos de estos metadatos coincidirdn en parte con los realizados en el catdlogo
de procedimientos, pero con una notable diferencia, no es una cuestiéon menor, hay
que incorporar toda una serie de elementos nuevos y de identificacién para que esos
datos publicos cumplan con los requisitos de la Norma Técnica de Interoperabilidad
de Reutilizacién de Recursos de Informacién entre los que podemos destacar los
siguientes:

Utilizar formatos abiertos, estructurados y reutilizables que faciliten el tratamien-
to automatizado de la informacién.

Los “datasets” deberdn seguir unos esquemas estandarizados de descripcién. Nor-
malizando los atributos de cada uno de los datos, los que son puntos de acceso o los
vocabularios controlados a las que pueden ir vinculados (por ejemplo en los datos
de contratos publicos). Serd fundamental, pensando en la interoperabilidad y en la
creacién de sistemas unificados de recuperacién, que se puedan aprobar esquemas,
vocabularios y taxonomias de, al menos, los datos publicos que se consideran clave,
y en especial los vinculados con la Ley 19/2013.
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Todo recurso debe de ser descrito de dos formas complementarias: en formato
legible para las personas —habitualmente HTML~- y en un formato procesable por
las mdquinas, el recomendado para la descripcién de recursos es RDFa y utilizar los
estandares definidos por la World Wide Web Consortium (W3C). En el caso de la
consulta semdntica se utilizardn el estdindar SPARQL, un lenguaje estandarizado para
la consulta y recuperacién de descripciones en RDFa. Una posible linea de trabajo a
explotar es la utilizacién de repositorios bajo el protocolo OAI-PMH, ISO 15836.
Su mayor potencial es que posibilita su indexacién en buscadores y servicios recolec-
tores de datos, aumentando exponencialmente su difusién, visibilidad y la interope-
rabilidad semdntica de los datos, facilitando su posterior busqueda y recuperacién,
avanzando asi hacia la Web Semdntica o de datos enlazados (Linked Data).

Georreferenciacién. Siempre que el tipo de informacién lo haga posible, se indi-
card la posicién geogrifica a la que esté asociado el dato o documento. Los sistemas
de visualizacién de datos sobre el territorio, que estin teniendo un espectacular creci-
miento, permiten que la recuperacién de los datos se haga de un modo muy sencillo
e intuitivo (Spatial Data).

Para determinar la informacién que se debe publicar, deberemos seguir en pri-
mer lugar la recogida en la Ley 19/2013: informacién institucional, organizativa, de
planificacién, de relevancia juridica, econémica, presupuestaria y estadistica, pero
es necesario dar un paso mds, identificando informacién publica que se consideren
relevante en términos de transparencia, de bienestar social o de impacto econémico,
y que con toda seguridad va a ser muy valorada por los ciudadanos. Si ademds incor-
pora andlisis temporales con series histdricas proporcionadas por el archivo, los datos
pueden adquirir un nuevo valor que va a ir mucho mids alld de los limites del derecho
administrativo. A modo de orientacidn, las posibles propuestas son innumerables,
podemos mencionar las siguientes:

* Informacién sobre normativa y actividad administrativa

* Informacién sobre organizacién, personal y retribuciones
* Informacién sobre las cuentas y el patrimonio municipales
* Informacién sobre contratos y subvenciones

* Informacién vinculada a la prestacién de servicios y la gestién de recursos,
como las vinculadas con seguridad ciudadana, salud, actividades econémicas,
medio ambiente, educacién, consumo o servicios culturales y deportivos.

4. Conclusiones

La tecnologfa tiene una gran capacidad transformadora, pero queda muy limitada
si no va acompanada de otras medidas de indole politico, normativo y organizativo.
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Debemos ir comenzando a dejar atrds el modelo de gestion que mds se ha utilizado,
el “modelo ocurrencial”, el impulsar proyectos sin una estrategia definida, fruto de la
improvisacién, sin que haya un andlisis previo de su utilidad, viabilidad y sostenibi-
lidad en el medio plazo. Todas las actuaciones relacionadas con la apertura de datos
tienen que estar necesariamente respaldadas por un fuerte liderazgo politico, una plan
de actuacién y un marco normativo, es la tnica via posible para que la cultura de la
transparencia informativa y la apertura de datos pueda ser asumida e interiorizada por
todos los agentes implicados, tanto politicos como técnicos. De no ser asi los principios
del gobierno abierto se pueden convertir en una moda pasajera, de acciones puntuales,
muy medidticas pero con el peligro de ser de muy corto recorrido.

En el dmbito estrictamente técnico, nuestra primera linea de accidn tiene que
estar en el frente de la normalizacién de datos y esquemas de metadatos, en la intero-
perabilidad semdntica y en la colaboracién interinstitucional. La generacién de valor
estd en la capacidad de relacionar, en crear Red, mds importante de lo que se tiene o
se hace es lo que se puede compartir. Tenemos una oportunidad histérica para apro-
vechar el potencial democratizador de las nuevas tecnologias para interoperar entre
administraciones y con la sociedad civil, haciéndoles participes de dreas de gestion
y de datos de interés ptblico que tradicionalmente han sido dominio exclusivo del
Estado.
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