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1. Introduccion

La Agencia Estatal de Administracion Tributaria, AEAT, en su bisqueda permanente de la mejora de sus
procedimientos, aumentando la eficiencia de los mismos, viene trabajando en los Gltimos afios en un macroproyecto,
denominado “Expediente Electrénico”.

Este proyecto estd siendo el motor de la transformacién de todos esos procedimientos, desde el punto de vista
funcional y técnico, pero también cultural y organizativamente.

Ya desde el afio 1998 1la AEAT viene recibiendo declaraciones tributarias por via telemética, es decir, documentos
electrénicos, por lo que la necesidad de integrar este tipo de informacién dentro de los procedimientos es una
necesidad desde ese instante.

En aquel momento se optaba en algunas ocasiones por hacer una transformacién del documento para obtenerlo en
papel, copia “fisica” representable, que era facilmente incorporable a una carpeta tradicional, materializacién del
expediente.

Précticamente en aquellas fechas la AEAT inicia una experiencia piloto en la gestion electrénica integral de un
procedimiento concreto, las Actas de la Inspeccién, mediante el denominado Sistema de Gestién Documental, SGD.
Uno de los objetivos de este sistema fue poder hacer una “puesta de manifiesto” del expediente, en el tramite de vista
con el obligado tributario, sin tener que fotocopiar y compulsar todos los documentos relevantes, preservando en todo
caso la integridad del propio expediente.

2. El Sistema de Digitalizacion de la AEAT y la Ley 11/2007.

La necesidad juridica de dotarse de un sistema de digitalizacién que satisfaga todos los principios de las
Administraciones Piblicas es mds evidente desde la promulgacion de la Ley 11/2007 de acceso electrénico de los
ciudadanos a los servicios publicos.

Podemos encontrar esa necesidad en el Capitulo Cuarto del Titulo Segundo de la citada Ley, articulos 29 al 32 y
especificamente en el articulo 30.

3. Necesidad de un Modelo de Digitalizacion Normalizada

La AEAT es una organizacion que recibe y produce una ingente cantidad de papel, por lo que lleva afios interesada y,
de alguna manera, caminando hacia la gestién sin papeles. Al mismo tiempo se ha transformado profundamente el
concepto de documento, que ya no s6lo es un papel con un contenido legible y, generalmente, firmado y sellado.
Ahora los documentos son digitales, como lo son las declaraciones presentadas por Internet, los documentos recibidos
a través del Domicilio Electrénico Unico o canales de correo-e seguro, las grabaciones telefénicas con contribuyentes
registradas en los distintos Centros de Atencién Telefonica, fotografias de los bienes subastados, ademds de todas las
imagenes obtenidas al digitalizar papeles.

En 2003 se opta por crear el AODIT (Almacenamiento de Objetos del DIT), que persigue obtener el mismo nivel de
eficiencia en la gestién de este nuevo tipo de informacién, documentos electrénicos, que el que presenta el Sistema de
Informacién de la AEAT, basdndose principalmente en tres aspectos:

e Laintegridad que ofrece un sistema tinico
e Laseguridad de la que se le puede dotar
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e Ladisponibilidad universal en cualquier punto de la AEAT y en cualquier momento, a lo largo de los afios.

Una vez comenzada la construccién del AODIT y definido un interfaz de acceso a ese sistema por el resto de
aplicaciones, se continué con la elaboracién del proyecto global: El Expediente Electronico, del cudl se lanz6 un
anteproyecto en el verano de 2004.

El proyecto de Expediente Electrénico se apoyé inicialmente (ahora en la Ley 11/2007), en la Resolucién de 16 de
abril de 2004 de la Direccién General de la AEAT (BOE del 7 de mayo), que regula la generacién y archivo de
documentos electrénicos.

Fue en 2004 cuando se comenzd un estudio que en buena parte ha determinado la cantidad de papel que se maneja en
la AEAT, llegando incluso al desglose por oficina en el informe final.

Se ha disefiado también un canal de comunicacion entre las distintas aplicaciones que es el API que utiliza el Registro
de la AEAT, teniendo dicho Registro tres aplicaciones principales: Registro General, Registro Telemdtico y Registro
Interno Auxiliar.

En este documento se presenta la solucién adoptada en la AEAT para el otro subsistema necesario para completar el
esquema de forma general: Dotar a la Organizacién de un modelo de trabajo que permita introducir los
documentos en formato papel en el Expediente Electrénico.

3.1. Sistema unico de digitalizacion

Para crear documentos digitalizados a partir de documentos en papel se emplea como dispositivo un escaner, elemento
que presenta muchisimas similitudes con una fotocopiadora. Es decir, es un dispositivo que requiere cierta atencion si
se quiere obtener un resultado de calidad, teniendo en cuenta que se puede alterar su funcionamiento desde su panel de
controles, desde las aplicaciones comerciales con las que se suministran y, sobre todo, por falta del mantenimiento
adecuado que puede hacer que las imagenes obtenidas no sean en absoluto legibles (el papel es un medio sucio).

Por otro lado, el sistema que debe obtener la imagen y entregarla al Expediente Electrénico debe velar por el
cumplimiento de la Normativa (catalogacion, caracteristicas fisicas de la imagen, firmas y huellas,...).

De lo anterior se deduce que s6lo una aplicacién homologada puede manejar con todas las garantias cualquier escdner
que produzca imédgenes que se deban integrar en el Expediente Electrénico.

Este sistema ha sido disefiado por el DIT y estd en produccion desde comienzos de 2007.

Esta aplicacién, que hemos denominado DIGITALIZA, tiene que ser ejecutada, dentro del procedimiento
correspondiente, en el momento justo antes de utilizar el escdner; pero necesariamente después de la correcta
catalogacion del documento a tratar.

3.2. Procedimiento de digitalizacion

El procedimiento, a grandes rasgos, es el siguiente:

1. El gestor/usuario de la aplicacion gestora correspondiente (Inspeccion, Aduanas, RRHH, etc.) decide que un
documento en formato papel debe ser introducido en el sistema (digitalizado) y asociado al procedimiento
que se estd tratando en esa aplicacion.

2. El gestor, al elegir la opcién correspondiente de la aplicacion, obtiene la informacién de indexacién obtenida
automadticamente al tiempo que se le solicita el resto de informacién necesaria para poder hacer la indexacién
completamente.

3. El sistema responde con una pagina de la Intranet en la que se le muestra al usuario una caratula imprimible
con un codigo de barras, ademés de informacién legible. Ese codigo de barras incluye la referencia a la
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inscripcién de ese documento en el AODIT. Esta cardtula, una vez impresa, se une con un clip al documento
que estarfa ahora listo para se tratado por el escéner.

4. En el sitio que aloje al escaner se procede a la digitalizacién del documento, ya sea inmediatamente o no,
cuyo resultado se envia al sistema unido a la referencia obtenida de la cardtula, de manera que el fichero
obtenido se guarda definitivamente en el AODIT con total seguridad y cumpliendo con todos los preceptos

normativos.

5. Finalmente, el documento se deposita en el destino indicado en la caratula, que en la mayoria de las
situaciones serd el Archivo.

De manera gréfica se representa a continuacion este procedimiento, indicando los sistemas implicados.
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3.3. La caratula

Como se acaba de describir, la cardtula juega un papel trascendental en una digitalizacién con garantias. Asf se
corrobora desde la experiencia que se ha obtenido tras varios afios de explotacion del sistema SGD, que ha tratado
hasta el momento 11 millones de hojas.

Las funciones principales de la caratula son las siguientes:

Asegura la indexacion correcta. Al haber tenido que informar previamente el documento y haber creado los
descriptores del mismo, se almacena esa informacién en el sistema y se une inseparablemente al objeto digitalizado en
el mismo instante de su creacion.

Permite la especializacion de funciones. La persona que mds informacion tiene sobre el documento no es,
necesariamente, la persona que mds sabe sobre escdneres y, sin embargo, se requiere del maximo de especializaciéon
en ambas tareas para que el sistema sea lo mds eficiente que sea posible. Del modo propuesto (y contrastado) se
permite que se aporte la informacidn que se requiera para catalogar ese documento para que, posteriormente, el
especialista en digitalizacién haga su trabajo sin tenerse que preocupar sobre la catalogacion.
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La informacién adicional de la caratula permite realizar un correcto control de calidad que impida que se digitalicen
documentos cambiados, que no se digitalice la totalidad del documento o que se mezclen dos documentos en el mismo
fichero.

Por ultimo, permite establecer un circuito para el papel, creando al menos tres ubicaciones: el lugar donde se realiza
la catalogacion, el lugar donde se escanea y el lugar en el que se deposita finalmente el documento en papel.

4. Modelo Organizativo para la Digitalizacion Normalizada en
la AEAT

4.1. Distribucion de los puestos de digitalizacion

Los escaneres se han distribuido combinando las ideas de las organizaciones "Centralizada" y "Distribuida", que a
continuacién se describen.

4.1.1. Organizacion Centralizada

Debemos tener en cuenta que no se puede disponer de un equipo de altas prestaciones, como los requeridos para la
captura masiva, para cada uno de los edificios en los que existe necesidades de digitalizacién (cerca de 400), habida
cuenta del coste de los equipos y de su entorno especializado.

Ante esta premisa, cabria pensar en una organizacién "Centralizada" en la que se concentrarfan en un dnico Centro
de Digitalizacion todos los escdneres necesarios (puestos de digitalizacion). Este centro recibiria de cada una de las
oficinas interesadas los documentos a digitalizar, que después deberian ser enviados para su archivo o devolucién al
interesado o al siguiente destinatario (almacén, contribuyente, etc.).

Este es un modelo vélido, que eleva al maximo la eficiencia de los puestos de digitalizacion, ya que con el minimo de
personas y dispositivos se satisfacen las necesidades de digitalizacién globales.

Sin embargo, obliga a una reforma completa en los circuitos de manejo de papel, que ademds puede encontrar
resistencias por parte de los usuarios.

Por otro lado, para determinados tipos de documentos si se estd estudiando su tratamiento en un centro que podemos
denominar Registro de Admision Masiva. Los criterios para la eleccion de este tipo de documentos serdn los de
elevados volimenes y alto coste de tratamiento, sobre todo en lo referente a la preparacién de la documentacién, del
papel, previa a la digitalizacion.

4.1.2. Organizacion Distribuida.

Como la anterior solucién puede ser bastante rigida, una solucién mas viable es crear una organizacién "Distribuida”
de los Centros de Digitalizacién, por Delegacién Especial o por Delegacion de la Agencia Tributaria, Departamentos
o Servicios Centrales y Oficinas Especiales.

Por lo tanto, se ha dotado de un centro de digitalizacién, con capacidad alta de produccién, a cada Delegacién
(provincial) de la AEAT y a cada edificio que por razén de volumen lo requiera.

A su vez, en cada una de estas localizaciones existiria una organizacion "Centralizada" para aquellas
Administraciones, Oficinas, Edificios, etc. que dependieran de ellas.

Por ultimo, también se ha dotado de escaneres de menor volumen a todos los Registros de la AEAT, de manera que
sea posible digitalizar parte de la documentacién en el mismo punto en el que se presenta o recibe.
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4.2. Escenarios de captura

Los escenarios de captura con los que cuenta la AEAT para su Expediente Electrénico son los siguientes.

4.2.1. Captura Masiva. Centros de Digitalizacion.

Esta digitalizacién se caracteriza fundamentalmente por:

Digitalizacion diferida en el tiempo. Es decir, el documento no se digitaliza en el momento inmediato posterior a la
identificacion e indexacién del mismo, y por la misma persona, sino que el documento se manda posteriormente a un
punto localizado en la Organizacién que estard especializado en la digitalizacién masiva, industrial, tal como se indica
posteriormente.

Digitalizacién en escaneres de medio o alto volumen.

Puestos de trabajo especializados. Esta especializacion esta referida tanto al material hardware/software que debe
formar parte del puesto de trabajo como a los conocimientos especificos que deben tener las personas encargadas de
su manejo.

4.2.2. Captura Directa. Puntos de Digitalizacion.

Este tipo de captura se contempla para aquellas localizaciones que requieran, por motivos especiales (urgencia,
confidencialidad), realizar la digitalizacion directamente.

Normalmente, este tipo de puestos de digitalizacion se caracterizardn por disponer de un esciner de gama baja, pero
siempre homologado dentro del Sistema Normalizado de Digitalizacién de la AEAT.

Algunos ejemplos en los que se produce este tipo de captura son los puestos de Registro General de Documentos,
Aduanas, secretarias de Altos Cargos, etc.

4.3. Digitalizacion de documentos: Centro de digitalizacion
versus Puntos de digitalizacion. Parametros de eleccion.

4.3.1. Principios generales:

Los pardmetros para determinar si debe acudirse a un Centro o a un Punto de digitalizacidon deben ser flexibles,
combinables y adaptables a las circunstancias de cada drea u oficina o incluso a circunstancias externas (fechas de
realizacién de determinadas campaiias,...). Es decir, los pardmetros de eleccidén deben entenderse como
recomendaciones, resultando posible que cada Dependencia, Delegacion u oficina gestora defina sus propios criterios,
atendiendo a sus circunstancias particulares.

Los Puntos de digitalizacion pueden estar situados en los Registros y en las oficinas gestoras. El funcionamiento y la
organizacidn del trabajo en los Puntos de digitalizacién quedarén al arbitrio de dichos registros u oficinas gestoras.

Los Centros de digitalizacion serdn centros especializados en la digitalizacién de documentos, con personal
encargado tanto de la preparacion de los documentos, atendiendo a sus peculiaridades (encuadernados, grapados, de
tamafio heterogéneo,...), como de su digitalizacién propiamente dicha. Dichos centros tendrdn capacidad para
digitalizar documentacién que, por sus caracteristicas, no pueda ser escaneada en los Puntos de digitalizacion.

Se indica como tercera alternativa, junto a los Centros y Puntos de digitalizacidn, la posibilidad de crear Centros de
digitalizacion especificos para un drea concreta, atendiendo a determinadas circunstancias (se seflala como ejemplo,
el establecimiento de un Centro de digitalizacién exclusivo para la documentacion relativa a actuaciones inspectoras
y/o judiciales extraordinarias). Estos Centros podrian tener cardcter moévil.
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4.3.2. Parametros de eleccion:

a) Pardmetros para acudir a un Centro de digitalizacion:

Criterios derivados de las caracteristicas de los propios documentos a digitalizar.

Alto nimero de paginas a digitalizar, ya sea porque los documentos sean de volumen elevado o porque haya elevado
nimero de documentos a digitalizar.

Documentos no confidenciales.

Documentos con tamafio superior a A4.

Documentos con caracteristicas especiales, que exigen que el personal encargado de su digitalizacién disponga de una
preparacion especializada (papel muy deteriorado, heterogéneo, encuadernado,...).

Documentos que por sus caracteristicas pudieran ser objeto de digitalizacién masiva, en un tnico centro, establecido
para cada Delegacién o Delegacién Especial. Se propone como posibilidad la digitalizacién masiva de los acuses de
recibo notificados por agente / en mano. Asimismo se acuerda estudiar si otras categorfas de documentos podrian ser
susceptibles de recibir el mismo tratamiento. La adopcidn de este criterio aconsejaria prescindir de la emision de una
cardtula por cada documento enviado a digitalizar.

Criterios derivados de las caracteristicas de las distintas oficinas gestoras.

Escasez de recursos personales en las oficinas gestoras. Esta circunstancia puede tener un carcter coyuntural, o
incluso venir determinada por circunstancias externas (fechas de realizacion de determinadas campaiias,...).

La distancia entre las oficinas gestoras y el Centro de digitalizacién permite mantener una gestion eficiente del
procedimiento.

b) Pardmetros para acudir a un Punto de digitalizacion:

Criterios derivados de las caracteristicas de los propios documentos a digitalizar.

Documentos de volumen no elevado.

Documentos especialmente sensibles, en atencién a su confidencialidad u otros factores.

Documentos que deben devolverse al interesado de forma inmediata (poderes,...).

Documentos que deben ser incorporados al sistema inmediatamente o con la mayor celeridad posible (documentacion
relativa al despacho de las mercancias,...).

Documentos que requieren cautelas especiales en relacion con su custodia (garantias, documentacion relativa a los
procedimientos de enajenacion...).

Criterios derivados de las caracteristicas de las distintas oficinas gestoras.

Disponibilidad de recursos personales en las oficinas gestoras. Esta circunstancia puede tener un cardcter coyuntural,
o incluso venir determinada por circunstancias externas (fechas de realizacion de determinadas campaiias,...).
Distancia entre las oficinas gestoras y el Centro de digitalizacién superior a la recomendable para una gestion eficiente
del procedimiento.

5. El Subsistema DIGITALIZA

La aplicacién de Digitaliza, enmarcada dentro del sistema Expediente Electrénico, constituye el modo de entrada al
sistema de informacién de los documentos en papel. Se encarga del escaneado de los documentos, su correcta
catalogacion y almacenamiento. Transforma el documento en un fichero de imdgenes no modificables que garantizan
la autenticidad e integridad.

Este subsistema estd en produccién desde comienzos de 2007.

5.1. Requisitos Funcionales

En su disefio se ha perseguido satisfacer los siguientes requisitos funcionales.
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a) El escaner es un dispositivo que requiere cierta atencion si se quiere obtener un resultado valido y de calidad, de
modo que las imdgenes obtenidas sean:

¢ No repudiables (legibles, selladas, firmadas).

e Localizables, a través de un sistema de indexacion eficaz.

° Optimas en cuanto a tamarfo, formato.

b) Resolucion de 16 de abril de 2004 de la Direccién General de la AEAT (BOE del 7
de mayo), obliga a producir imagenes homologadas.

¢) Garantizar la calidad y el no repudio de las imagenes.

La imagen sera siempre legible, independientemente del tipo y condiciones del papel.

Debe crearse simultdneamente con su huella digital y debe ser firmada.

Debe poder sustituir al papel en todos los casos y ante todas las instancias.

No se puede conseguir este resultado con escdneres sencillos y con aplicaciones estdndar.

Lo digitalizado hoy puede ser consultado, incluso por primera vez, después de meses o afios, por lo que hay que
garantizar su calidad y el no repudio en el momento de su captura.

d) Especializacion de las funciones.

El Gestor tiene toda la informacioén necesaria para la correcta indexacidn (catalogacién) de la documentacién y el
conocimiento de la aplicacién gestora.

El personal de digitalizacion estd especializado en el manejo de papel (tratamiento y custodia) y conoce el escaner, sus
peculiaridades, su mantenimiento.

La cardtula ofrece la perfecta unién entre ambas funciones, segiin se deduce de la experiencia con el SGD.

e) Integracion con el resto del Sistema de Informacion (Expediente Electrénico).

El Expediente Electrénico debe ser el marco de referencia para la digitalizacién de documentos, en formato papel,
relevantes para la Gestion de los Tributos o la Gestién Interna.

El almacenamiento necesario para la gestién y custodia de las imdgenes s6lo puede realizarse integradamente.

Se estdn generando millones de imdgenes que deben permanecer muchos afios en el Sistema (AODIT: Sistema de
Almacenamiento de Objetos del DIT).

De este modo se garantiza la ubicuidad de la documentacién, en tiempo y forma, y el necesario control.

La garantia es la misma que para el resto del Sistema de Informacién.

f) Eficiencia funcional y econémica.

Una sola aplicacién, homologada y universal, garantiza su operatividad plena, reduciendo la curva de aprendizaje y
los costes de su gestidn y mantenimiento.

Esa homogeneidad no se puede conseguir con soluciones comerciales, que varian con el modelo de escéner (y su
software) y con el tiempo.

Esta solucidn incluye digitalizacién simultdnea a doble pdgina, con deteccion de doble alimentacién y con
aceleradores hardware, que permite una explotacién por documentos o lotes en lugar de pagina a pégina.

La inmediata indexacién garantiza que las imdgenes siempre se van a encontrar (experiencia SGD).

Ademas, los millones de imdgenes a producir deben estar optimizadas fisicamente, ya que de lo contrario no hay
sistema de comunicaciones ni sistema de almacenamiento que lo soporten.

5.2. Caracteristicas de los escaneres homologados

Las caracteristicas principales de los escdneres que se han fijado como minimas para la homologacién son las
siguientes:

e Digitalizacién a doble cara.

e Detecciéon de doble alimentacidn por ultrasonidos.

e Alimentador automético de calidad. Permiten hasta A3 en escdneres de gama media y alta, y hasta A4 en
escaneres de gama baja.

e Digitalizacién en Blanco y Negro y, excepcionalmente, en Color.
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e Tres gamas de escdneres (Alta, Media y Baja) en funcién del rendimiento, a distribuir en funcién del
volumen de papel a digitalizar.

Motores de procesamiento de imdgenes software o hardware.

Reconocimiento automatico de color, para elegir el modo de digitalizacion.

Posibilidad de discriminacién y eliminacién de paginas en blanco.

Reconocimiento de Cédigos de Barras (EAN-128, PDF417,...).

El interfaz de Digitaliza es Kofax, que permite operar con escaneres Kofax, ISIS o TWAIN. Independencia
comercial. Permite seleccionar el escaner en funcidn, exclusivamente, de las caracteristicas funcionales del
mismo

Formatos: TIFF y PDF/A multipdgina.

Compresién de imdgenes (CCITT Group4, JPEG2000,...).

Optimizacién en la relacion calidad — peso de la imagen.
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