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Los tres ejes de la transformacién del Estado: modernizacién administrativa,
simplificacion y desburocratizacion. El modelo del ecosistema integral
de Gestion Documental Electrénica

Maria José Martelo

l.- Introduccién

El actual gobierno argentino desde su inicio ha desplegado una politica de modernizacién del Estado con el
fin de transformar las anquilosadas burocracias, basadas en el formato papel, en burocracias digitales mas
agiles y transparentes. La incorporacién de las TICs (Tecnologias de la Informacion y de la Comunicacién) y
la implementacién del paradigma de “gobierno electronico” (e-government) han sido clave en la
transformacion de la administracion publica de nuestro pais, puesto que no solo han permitido
instrumentar agilidad, eficacia, eficiencia y transparencia, sino la tan reclamada y deseada interoperabilidad
estatal. La interconexién entre organismos y dependencias publicas mediante sistemas compatibles, que
habilitan el acceso inmediato y simultaneo a la informacién disponible para poder operar sobre ella, ofrece
multiples beneficios que se evidencian tanto en el funcionamiento interno del Estado como también hacia
afuera del mismo, evitando exigirles a los ciudadanos una y otra vez la misma informacién.

Si bien han existido intentos de implementar gobiernos electréonicos en distintos paises, estas iniciativas
vienen mostrando serias limitaciones. El error mas comun consiste en suponer que se trata meramente de
un problema juridico normativo, de estructuras y procesos. Y si bien, estos aspectos son parte constitutiva
del problema, deben ser abordados al final de un camino que se basa en entender, en primer lugar, c6mo
operan las administraciones publicas, cdmo tomar control de la informacion, comprender como fluye la
misma y, finalmente, asumir que para hacer una reingenieria de estos procesos tienen que haber existido
una ingenieria previa, cosa que en muchos casos es muy dificil de encontrar. En efecto, si sélo cambiar leyes,
normas y procesos fuera la solucién, no existiria la altisima tasa de fracasos en la materia que hemos visto
en los ultimos 30 afios. Las reglas formales pueden modificarse rapida y facilmente, en cambio, reorganizar
flujos de informacién y conductas informales requiere una légica de implementacion mas compleja y
sofisticada.

La ponencia se propone presentar el caso de éxito de una reforma administrativa sustancial que llevamos a
cabo en el gobierno nacional de la Republica Argentina, una reforma que se propuso y logré reemplazar el
papel por el documento electrénico, una reforma que modificé la gestion administrativa del sector publico
nacional y que en dos afios y medio pasé de tener una administracion 100% en papel a 100% electrénica.
En este sentido, y con el objetivo de alcanzar una reingenieria integral y acabada de los procesos
administrativos fue necesario primero ejecutar la despapelizacién del Estado a través de la creacion del
sistema de Gestidon Documental Electrénica (GDE), generar la reclasificacion documental para conocer y fijar
los flujos de informacién con decisiones programadas, establecer la simplificacion registral, realizar la
revision juridica documental y, por uUltimo, realizar un analisis de la informacion y la reingenieria de los
procesos.

Se pretende mostrar el modo en que se ha llevado adelante el disefio y la implementacién de una politica
publica que tiene como finalidad Ultima la modernizacion de la estructura administrativa del Estado, llevada
a cabo a través de la incorporacion de las nuevas tecnologias de la informacion, puestas al servicio de la
simplificacién de los procedimientos. Y asi, lograr transformar al Estado argentino en un estado inteligente
con una burocracia mas agil, eficaz, eficiente y transparente orientada a generar valor publico. Puesto que
en definitiva, el principal objetivo de cualquier Estado debe ser el mejoramiento de la calidad de vida de sus
ciudadanos.
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Il.- La simplificacién como principio rector de la modernizacién del Estado

Avanzar hacia una burocracia propia del siglo XXI, esto es, una administracion publica sin papeles, se
presentaba, entonces, como el gran desafio. Para ello, disponer del andamiaje tecnolégico, soporte
necesario para dar el salto cualitativo y pasar del formato papel a la generacién de documentos electrénicos,
fue el primer paso de un proceso de cambio organizacional mas completo, que tuvo como objetivo facilitar
la interaccion entre el ciudadano y los diferentes organismos publicos, y propiciar la relacién autbnoma
entre sistemas de diversos organismos.

Para ello, desarrollamos e implementamos el nuevo sistema de Gestion Documental Electrénica (en
adelante GDE), un software de gestién conformado por una red de médulos integrados que se encuentran
al alcance de todos los usuarios y con un sistema de firma digital que permite el procesamiento completo
de todos los tramites en forma electrénica. Esta plataforma incluye la gestién de todos los registros, las
comunicaciones internas y externas, mas un conjunto de herramientas como servicios API (Interfaz de
Programacion de Aplicaciones) y disefio de formularios activos del tipo SDK (Kit de Desarrollo de Software).

Ahora bien, una transformacion de esta naturaleza supone y significa mucho mas en términos de eficiencia
que la mera digitalizacion del conjunto de actividades y tramites de caracter transaccional. Implica un cambio
cultural hacia el interior de las organizaciones publicas y un abrir el Estado a la comunidad, facilitando asi la
posibilidad de realizar tramites a distancia, controlar el expediente, contar con informacién para la toma de
decisiones y, en términos generales, aliviar de cargas al administrado. La simplificacién como meta, la
construccién de un Estado inteligente al servicio de la comunidad como objetivo.

Todo proceso de creacién de una politica publica parte de la formulacién o planteo de una problematica de
caracter publico, de la definicion de los objetivos que se pretende alcanzar y del disefio de un conjunto de
alternativas de resolucion con cursos de acciéon para su implementacion. En dicho proceso, problema y
solucion forman parte de una misma hipétesis. La hipétesis fundamental de la politica de modernizacién
del Estado sostiene que para alcanzar una Administracion publica al servicio del ciudadano en un marco de
eficiencia, eficacia y calidad de servicios, resulta estrictamente necesario promover la interoperabilidad de
los sistemas estatales mediante su interconexién y, como objetivo ultimo, lograr la simplificacion de los
procesos actuales.

La simplificacién, como concepto, se ha convertido en el principio rector de una politica de Estado mas
amplia y compleja, que compromete e involucra a todas las areas de gobierno. En el Decreto N° 891/2017
de Simplificacién y Desburocratizaciéon, ademas de sus objetivos generales, se expresan y formalizan los
principios y buenas practicas en materia de simplificacién, aplicables al funcionamiento del sector publico
nacional, al dictado de normas y sus regulaciones correspondientes. Esta iniciativa contempla tres ejes de
accion: la modernizacion administrativa del Estado; la desburocratizacion para empresas y emprendedores,
con el objetivo de mejorar su competitividad; y la simplificacién de tramites, basada en un conjunto de
medidas que apuntan a brindar un mejor servicio al ciudadano tornando su vida mas sencilla.

En conclusion, desde la 6ptica modernizadora, el término simplificacién, que como veremos mas adelante
en este capitulo contiene el concepto de agilizacién, no debe ser entendido como sinénimo de
desburocratizacién. Por el contrario, apunta a la consecucidon de una reingenieria de procesos en clave de
alcanzar mayor agilidad, transparencia y eficiencia en el funcionamiento estatal, asi como de mejorar la
competitividad empresarial. Ahora bien, para poder simplificar o reorganizar un proceso, primero hay que
conocerlo. Comprender cobmo opera la organizacion, como fluye la informaciéon y cual es la mejor manera
de tomar control sobre ella, resulta indispensable a la hora de evaluar y decidir qué cambios ejecutar en el
campo juridico normativo y a nivel estructural para poder avanzar hacia el fin buscado.
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Siguiendo la logica planteada en los primeros parrafos de este trabajo, delinear los ejes centrales de la
politica modernizadora del Estado implico, desde el modelo tedrico:

1.- Reconsiderar la problematica estatal, el funcionamiento de la Administraciéon publica y su eficiencia y
eficacia en la generacion de servicios publicos de calidad.

2.- Establecer nuevos estandares de eficiencia y calidad de los servicios publicos.

3.- Definir los rasgos principales del nuevo modelo de Estado a instaurar.

4.- Analizar la normativa vigente y evaluar la factibilidad de instrumentar cambios a nivel de la
Administracién publica.

5.- Definir estrategia de abordaje e instrumentar una serie de acciones necesarias para llevar a cabo dicha
transformacion.

Evaluar el desempefio estatal en nuestros tiempos, en los que la tecnologia impacta y revoluciona el modo
en el que vivimos y trabajamos, significé un desafio en si mismo e impuso la necesidad de reflexionar sobre
el concepto de eficiencia, hasta el momento concebido Unicamente como sinénimo de reduccién de
personal y gasto publico. Cabe destacar que, como se ha sefialado antes, esta fue la hipotesis en la que se
basaron las diversas reformas del Estado y de la Administraciéon publica que se dieron en el pasado.

En otras palabras, identificar los parametros de eficiencia imperantes en el siglo XXI resulté una consigna
elemental y prioritaria para poder avanzar hacia una definicion mas acertada de los atributos fundamentales
del nuevo modelo estatal. Tanto es asi, que la concepcion de eficiencia, como atributo propio del Estado, ya
no es entendida estricta y Unicamente en términos cuantitativos, sino que se asocia a su capacidad para
generar valor publico; esto es, aumentar los niveles de simplificacién y transparencia, lograr una mayor
cercania con los ciudadanos y optimizar el funcionamiento administrativo para brindar servicios publicos de
calidad.

Desde esta innovadora perspectiva, para llegar a ser eficiente un Estado debe, ante todo, cumplir con la
condicion de ser inteligente, entendiendo que son inteligentes aquellas organizaciones que hacen uso de
los avances tecnoldgicos para mejorar su capacidad de dar respuesta al ciudadano y potenciar el trabajo
interconectado de sus distintas areas. Migrar hacia las nuevas formas de gestion de un Estado moderno
requeria, entonces, poner en marcha un proceso de transformacion complejo y profundo hacia el interior
de la estructura del Estado y su funcionamiento, y reconfigurar, en consecuencia, aspectos centrales de la
|6gica de organizacion vigente hasta el momento.

En este sentido, el desarrollo de tecnologias aplicadas a la Administracién Publica Nacional se constituyd en
la columna vertebral de este proceso modernizador, cuyo objetivo Ultimo es alcanzar mejores practicas en
las relaciones con los ciudadanos, acordes a los estandares internacionales.

Ill.- Nuestro dilema: Reingenieria antes o después?

Un cambio de paradigma tan profundo como el que se propuso llevar a cabo con la implementacion del Plan
de Modernizacion del Estado no puede explicarse —ni lograrse— Unicamente a partir de la incorporaciéon
de sofisticadas herramientas tecnologicas, ni a partir de la introduccion o revision de sistemas normativos.

Los cambios formales, tales como los normativos, pueden llevarse a cabo de forma relativamente rapida y
sencilla.

Sin embargo, transformaciones mas profundas, como las que estan en curso, plantean exigencias aun
mayores, en la medida en que implican un cambio radical en los flujos de informacién y en las conductas de
los actores que integran el Estado, que son practicas profundamente arraigadas en la cultura de cada
organizacion.
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En tal sentido, el proceso modernizador puesto en marcha necesité del establecimiento de nuevas
interacciones —mas simples— en los procesos administrativos y regulatorios, con miras a lograr mejoras
significativas en la calidad del servicio publico para aumentar la eficiencia, la eficacia, la productividad y la
efectividad. En sintesis, el objetivo central que persigue esta politica de Estado es lograr una verdadera
modernizacion: la simplificaciéon de los procesos de la gestion administrativa, para mejorar y ampliar las
capacidades del Estado argentino de generar valor publico.

El proceso en curso supuso, ante todo, una fuerte voluntad politica de erradicar antiguos procedimientos
administrativos que daban cuenta de un Estado lento, ineficaz y sujeto, en muchos casos, a la
discrecionalidad de los decisores publicos. En tal sentido, se dio inicio a una transformacién que posee, al
menos, tres caracteristicas sobresalientes: En primer lugar, el desarrollo de nuevas herramientas
tecnoldgicas creadas para la ejecucion del Plan de Modernizacién. En segundo término, el cambio en la
cultura organizacional de los agentes publicos, que son quienes llevan a cabo este proceso cotidianamente.
Para esto, se inici6 un profundo trabajo de capacitacién de los recursos humanos que conforman la
administracion publica y, tomando como antecedente la exitosa experiencia de la Ciudad de Buenos Aires,
se conformaron equipos interdisciplinarios de trabajo.

La capacitacion continua y la formacion de equipos de trabajo que puedan dar respuestas a las demandas
de orden tecnolégico, juridico, funcionales y de implementaciéon son imprescindibles para llevar adelante
una politica de modernizacién tan compleja y profunda. Finalmente, la generacion de una verdadera
reingenieria de procesos y la instalacién de nuevas practicas de trabajo a partir del uso de las TIC, con el
objetivo de simplificar los procedimientos y, sobre todo, de ofrecer a los ciudadanos la posibilidad de
mejorar el acceso por medios electrénicos a informacion personalizada, coherente e integral. Todo esto, con
el fin Ultimo de mejorar el desempefio de la gestién publica a partir de la creacion de estructuras
organizacionales simples y centradas en el servicio al ciudadano.

IV.- Estrategia normativa
Hasta aqui hemos analizado los antecedentes de las reformas administrativas en la Argentina, asi como el
modelo practico-sistémico de transformacion administrativa propuesto. Ahora toca el turno de la normativa.

Frente a las necesidades normativas, el espiritu reformador se planteé los siguientes desafios:

1) No entregarse a la tendencia a crear nueva normativa con la excusa de derogar aquella que,
supuestamente, impide la modernizacién en algin aspecto de un proceso. Generalmente, esto es un mito.
La mayoria de las veces la reforma puede hacerse con la normativa vigente y, en todo caso, se trata de
alcanzar una interpretacién mas audaz. Asimismo, hemos visto que en ocasiones se crea nueva normativa
sin que esto implique la eliminacion de pasos del proceso en cuestion.

2) No sucumbir ante la tendencia a crear normativa parcial, sin derogar totalmente la anterior y que
requiere a los administrativos un trabajo de bordado o patchwork de articulos vigentes contra articulos
derogados o parcialmente derogados. Esto resulta muy poco practico. Se trata de promover, tal como
recomienda la OCDE, que cada vez que se cree una normativa, en el mismo acto de creacion, se eliminen
dos anteriores.

3) No ceder frente a la tendencia a elaborar normativa para la creacion de registros, matriculas habilitantes,
certificaciones necesarias para algun proceso, sin haber hecho el analisis de impacto en el mercado: ;cuanto
cuesta?, ;cuanto demora?, ;qué beneficios va a traer para la produccién o para el ciudadano? Parece obvio,
pero esto no sucede nunca.

4) No dejarse llevar por la tendencia a crear normativa procedural que no determine plazos de maxima a
cumplir. Asimismo, se recomienda la inclusién o reforma del procedimiento administrativo de modo que se
le dé al silencio de la Administracion el valor de otorgamiento o concesién de lo requerido.
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Estas tendencias a la produccion de normativa no son aisladas, sino que representan visiones infaustas mas
profundas que se vinculan directamente con la “enfermedad de la burocracia”. Los cambios pueden explicar
las reformas normativas, pero no existe una relacion directa, ya que un cambio no es necesariamente la
conclusion de un conjunto de reformas normativas, ni varias de éstas producen necesariamente un cambio.
La relacion entre cambio y reforma normativa es débil y de naturaleza problematica.

AuUn mas, la presencia de organizaciones formales no se asocia forzosamente con el cambio y menos con la
reforma normativa. Las organizaciones no siempre forman parte del cambio o son un instrumento para
éste; tampoco la relacion de poder entre quienes organizan la reforma juridico-normativa y quienes van a
ser reformados es siempre estatica en cuanto a su relacion jerarquica. Sin embargo, creemos férreamente
que institucionalizar la libertad de los reformadores asi como de sus entornos volvera mas débil el poder
discrecional de la administracién publica.

Tedricamente, podemos considerar que la eficiencia institucional se convierte en uno de los principales
determinantes de la estructuray, en ese sentido, las formas organizacionales que existen en una sociedad
son las que han demostrado ser las mas eficientes y eficaces. Como vimos en este capitulo, a menudo hay
resistencia al cambio institucional porque los afectados no lo perciben como algo favorecedor ni progresista.
Por el contrario, las propuestas de reforma suelen verse como algo perjudicial, doloroso o amenazador,
especialmente en cuanto a sus efectos sobre las estructuras que, al interior de la organizacion, regulan el
estatus, el poder y la politica.

Otro lineamiento tedrico generalizado en cuanto a las reformas administrativas promulga una visién
relacional de la interacciéon y no puramente transaccional. Y aunque todas las reformas hagan referencia a
la flexibilidad, la participacion y receptividad a los ciudadanos, en muchos casos estas transformaciones son
solo aparentes. Es decir, se lleva adelante una modernizacién “de ventanilla”, la renovacion estética de los
lugares de atencién y los cauces de relacion, pero no se profundiza en las discontinuidades necesarias en el
modelo institucional, ni en las normas reformadoras, ni en los sistemas transaccionales, que son los que
verdaderamente materializan los cambios, le otorgan capacidad instalada al Estado y garantizan la
continuidad de la politica publica de reforma.

Retomando lo planteado en la introduccién, si bien es imprescindible mirar en perspectiva las reformas
pasadas para aprender de sus fracasos, no es nuestra intencién convertirnos en teéricos ni en metodélogos.
Solo queremos hacerlo. Simplemente, hacerlo. Y la manera de hacerlo es materializando concretamente
esos cambios en las normas y los sistemas asociados a la practica administrativa, de manera independiente
a la ideologia institucional. Por eso, en el préximo punto nos proponemos destacar los aspectos reformistas
concretos de las normas elaboradas en el marco de la modernizacién administrativa del Sector Publico
Nacional que, por cierto, ha sido muy prolifica porque nos hemos preocupado por cambiar los aspectos
micro y macro del quehacer administrativo, yendo de lo particular e infimo a lo general y estratégico en cada
norma. Ya se sabe: las batallas se ganan en el detalle.

V.- Desburocratizacién, agilizacién y simplificacion

Aunque estos tres términos han sido usados muchas veces como sindénimos, sus alcances son muy distintos.
Este error puede generar una importante confusion al abordar una reforma administrativa, pues cada uno
de estos procesos requiere distintas acciones y opera de distinta manera. Por eso consideramos muy
importante delimitarlos para establecer el orden y el alcance de las tareas a realizar. La desburocratizacién
implica la eliminacion completa de una tarea o un conjunto de tareas (dar de baja un tramite, descartar un
registro, suprimir un organismo). Hasta cierto punto, su implementaciéon puede resultar la forma mas
sencilla de reforma, pues su analisis es global y requiere solo de nueva normativa y voluntad politica.
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La agilizacién implica buscar, a través de herramientas informaticas, la reduccién de los tiempos de un
tramite dado, sin entrar en una discusion de fondo sobre si su légica es correcta o no. Aunque en principio
esta forma de enfrentar el problema parece muy superficial, es en realidad muy Util y posiblemente sea la
Unica manera de encarar una reforma integral del Estado. A través de esta metodologia de trabajo, se logra
tener un inventario total de los tramites del Estado, tarea de por si titanica, y saber de cada uno de ellos qué
reparticiones participan —camino recorrido, workflow—, quiénes lo usan, cuanto tarda su tramitacién, y qué
documentos requiere. De este modo se transparenta toda la tramitacion, lo cual conduce a un
extraordinario cambio de conducta organizacional por el mero hecho de que se conoce dénde esta cada
tramite, quién lo tiene a su cargo, cuanto tarda y se garantiza que las actuaciones no puedan ser modificadas
0 posdatadas.

La simplificacién implica una reingenieria del proceso, lo cual no solo depende de su logica de cadena de
valor, sino también de cambios normativos, que en el Estado llevan a grandes discusiones y requieren
consensos muchas veces dificiles de alcanzar. El propio tamafio de la organizacion suele ser un obstaculo
importante para que los que poseen la voluntad politica decisoria tengan el grado de conocimiento
necesario para expresar una determinacién de este nivel de detalle operativo; entonces se arman
comisiones donde muchos opinan pero ninguno tiene la capacidad decisoria y lo que suele suceder es que
luego de prolongados periodos de debate, se llega a soluciones de compromiso que no son las éptimas.

En este sentido, proponemos que el primer paso en el camino a la simplificacién debe ser un proceso de
agilizacion que consideramos imprescindible, ya que solo dicho proceso permite contar con la informacién
para un debate racional, basado en datos ciertos, sobre lo que realmente sucede con una tramitacion en
particular y evitaria la toma de decisiones basadas en presunciones y consideraciones de orden emocional.

VI.- Estrategia de abordaje de la simplificacién

El proceso de simplificacion se compone de cinco pasos, de los cuales los tres primeros son de agilizacién y
el ultimo, como veremos, plantea la reingenieria del proceso. Esto implica abordar la simplificacion de un
modo completamente diferente al modelo habitual, sostenido por las mas prestigiosas consultoras
internacionales. Estas parten de la base de que la digitalizacion se hara a través de sistemas transaccionales
clasicos (ERP), y entonces, debido a que su implementacién y modificaciones posteriores son tan costosas,
cuando se lo aborda se debe llegar desde el inicio a su estado final. Sin embargo, como hemos observado
en las gestiones de otros gobiernos, la realidad es que lograr la redefinicidn completa de un proceso es
normalmente muy dificultoso y lleva mucho tiempo, siendo este uUltimo el recurso mas escaso con el que se
cuenta en los Estados, debido a la finitud de los mandatos, variable que, a nuestro entender, nunca es tenida
en cuenta en su real dimension.

Los pasos a seguir para lograr la simplificacién administrativa son:
1) Despapelizacion (Decreto N° 561/2016). Instrumentacién del sistema de Gestion Documental Electrénica
(GDE) y procesamiento completo de todos los tramites estatales en forma totalmente electrénica.
2) Reclasificacion documental (Decreto 561/2017). Revisidon de los documentos incluidos inicialmente y
reconversion en formularios controlados. Esto permite la estandarizacion y captura de datos a gran escala,
su procesamiento y la fijacion de flujos de informacidn con decisiones programadas (workflows-motor de
reglas).
3) Simplificacién registral e interoperabilidad (Decreto 1273/2016). Obliga a compartir informacién entre
organismos a través de comunicaciones oficiales o por servicios de sistemas. Busca que el ciudadano deje
de actuar como un “cadete” del Estado.
4) Revision juridica documental (Decreto 891/2017). Elimina la exigencia de documentacion irrelevante,
redundante o innecesaria para algunos tramites, que puede ser suplida por declaraciones juradas. En el
caso mas extremo, determina la eliminacién completa del tramite (desburocratizacion).
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5) Analisis de la informaciény reingenieria de los procesos. Estudia los pasos de un tramite en base al servicio
que se quiere lograr, lo compara con la situacién actual —si es que existe informacion confiable al respecto—
y plantea un nuevo modelo de tramitacién que seguramente requiera nueva normativa o reglamentacioén.

Esta secuencia de pasos consecutivos no implica que, si la importancia de un proceso lo amerita, no se
puedan transitar en paralelo. Dado el caso, se tratara de una excepcién y no de la norma a seguir. Otra de
las dificultades con la que nos enfrentamos es que, en la actualidad, no existe una linea de base sobre los
tramites vigentes (cuantos son, cuanto tardan, qué dependencias intervienen) que permita tener una vision
general de la tarea a abordar. En estos casos, lo mas recomendable es ir incorporando la mayor cantidad de
tramites a la maxima velocidad posible, es decir, promover la agilizacion como una primera instancia que no
solo acelera, cambia conductas y transparenta la gestién, sino que autogenera un mapa de los procesos del
Estado.

Relacion y sinergia entre los principios de simplificacion, las buenas practicas regulatorias y la tecnologia.
Existe una relacion de reciprocidad, retroalimentacién y sinergia entre la politica regulatoria y las politicas
del gobierno electrénico: la primera formaliza y otorga validez legal a la utilizacion de la firma digital, el uso
de documentos electronicos, expedientes, registros y legajos electrénicos, las formas de intercambio
remotas con el ciudadano y las prestaciones de servicios a través de plataformas web, entre otros aspectos
del gobierno electrénico.

En consecuencia, es posible, o bien avanzar en la reforma normativa y simplificar las regulaciones, o bien no
modificarlas, pero dar por cumplidos ciertos requisitos sin necesidad de solicitarle al ciudadano nuevos
datos. La reforma administrativa tiene como base la reforma normativa; en este sentido, la reforma
normativa abre camino al cambio, posibilita la tramitacién electrénica y el uso intensivo de las TIC a fin de
brindar mejores servicios al ciudadano.

Ambas reformas se encuentran sintetizadas en las siguientes tres leyes que agrupan una serie de medidas
que abordan de modo transversal ocho ministerios (Modernizacién, Produccién, Trabajo, Finanzas,
Transporte, Cultura, Agroindustria y Energia), y el Banco Central, y que tienen como objetivo final la
simplificacién de tramites (reducir su costo y el tiempo que insumen), tanto para el ciudadano como para la
Administracién central:

1) Ley N° 27.446 Ley de Simplificaciéon y Desburocratizacion de la Administracion Publica Nacional (aqui
aparece la modificacién a la ley de firma digital y la interoperabilidad documental entre instalaciones de
GDE).

2) Ley N° 27.744 Ley de Simplificacién y Desburocratizacion para el Desarrollo Productivo.

3) Ley N° 27.445 Ley de Simplificacién y Desburocratizacion para el Desarrollo de la Infraestructura.

A continuaciéon se mencionan algunos ejemplos que sintetizan la reciprocidad entre la incorporacién de
tecnologia y las nuevas normativas:

a) Eliminacion de la obligatoriedad de que las sociedades comerciales presenten de manera encuadernada
sus libros contables, los que seran reemplazados por libros digitales. También se introducen cambios en la
Ley de Sociedades.

b) Los reclamos por el servicio de energia ante el Ente Regulador del Gas podran hacerse en cada provincia,
mientras que anteriormente solo podian hacerse en la Ciudad de Buenos Aires.

¢) Ampliacion del uso de la firma digital: se establece que los expedientes digitales tienen la misma validez
que un expediente en papel u otro formato para todo el pais, en todos los niveles administrativos. Ademas
se hace obligatorio el uso del expediente electrénico para los oficios judiciales en todo el Sector Publico
Nacional, entre otras medidas.
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VII.- El sistema de Gestién Documental Electrénica - GDE

El aspecto diferencial del GDE argentino como plataforma de gestién administrativa reside en que pone el
foco en la generacién y gestién de documentos en forma independiente del expediente u otro contenedor
electrénico. La innovacion del enfoque en documentos y su estructura modular permite una puesta en
marcha de los sistemas en forma extremadamente rapida, habilita la vinculaciéon de cada documento,
identificable a partir de su numeracion y caratulacién, y es flexible en tanto facilita la incorporacion gradual
de distintos tramites a través de la implementacion de expedientes electrénicos y de médulos para
soluciones especificas.

Un cambio de paradigma tan profundo como el que se propuso llevar a cabo con laimplementacion del Plan
de Modernizacion del Estado, no puede explicarse -ni lograrse- inicamente a partir de la incorporacién de
sofisticadas herramientas tecnoldgicas, ni a partir de la introduccién o revisién de sistemas normativos
acordes a los lineamientos de esta politica de Estado. Los cambios formales, tales como los normativos,
pueden llevarse a cabo de forma relativamente rapida y sencilla. Sin embargo, transformaciones mas
profundas, como las que estan en curso, requieren exigencias alin mayores que estan dadas por un cambio
radical en los flujos de informacién y en las conductas de los actores que integran el Estado, puesto que son
practicas que estan profundamente arraigadas en la cultura de cada organizacion.

En tal sentido, el proceso modernizador puesto en marcha necesitd del establecimiento de nuevas
interacciones -mas simples- en los procesos administrativos y regulatorios. Ello, con miras a lograr mejoras
significativas en la calidad del servicio publico para aumentar la eficiencia, la eficacia, la productividad y la
efectividad. En sintesis, el objetivo central que persigue esta politica de Estado es lograr una verdadera
modernizacion, la simplificacion de los procesos de la gestion administrativa que permitan mejorary ampliar
las capacidades del Estado argentino para generar valor publico.

El proceso en curso supuso, ante todo, una fuerte voluntad politica de erradicar antiguos procedimientos
administrativos que daban cuenta de un Estado lento, ineficaz y sujeto, en muchos casos, a la
discrecionalidad de los decisores publicos. En tal sentido, con la combinacién de una virtuosa sinergia entre
el Ministerio de Modernizacion -actor central en la conduccién de este proceso-, el convencimiento y la
decisién politica de impulsar estos cambios, se di6 inicio a una transformaciéon que posee, al menos, tres
caracteristicas sobresalientes:

En primer lugar, el desarrollo de nuevas herramientas tecnolégicas creadas para la ejecucion del Plan de
Modernizacién. En segundo término, resulta necesario destacar el cambio en la cultura organizacional
evidenciado en la transformaciéon operada en los agentes publicos, que son quienes llevan a cabo este
proceso cotidianamente. Asi, comenzé un profundo trabajo de capacitaciéon de los recursos humanos que
conforman la administracion publica y, tomando como antecedente la exitosa experiencia de la Ciudad de
Buenos Aires, se conformaron equipos interdisciplinarios de trabajo.

Ello es asi, puesto que la implementacién de una politica de modernizacion tan complejay profunda requiere
de capacitacion continua y de la formacion de equipos de trabajo conjuntos que puedan dar respuestas a
las demandas de orden tecnoldgico, juridico, funcionales y de implementacion.

Finalmente, la decision de generar una verdadera reingenieria de procesos y crear nuevas practicas de
trabajo a partir del uso de las tecnologias de la informacion, con el objetivo de simplificar los procedimientos
y, sobre todo, ofreciendo a los ciudadanos la posibilidad de mejorar el acceso por medios electronicos a
informacion personalizada, coherente e integral. Ello, con el fin Ultimo de mejorar el desempefio de la
gestidn publica, creando estructuras organizacionales simples y centradas en el servicio que se ofrece al
ciudadano.
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VIIl.- La normativa de cambio para la eficiencia institucional

A nuestro entender, los cambios pueden explicar las reformas normativas, empero, no existe una relacion
proporcional, ya que un cambio no es necesariamente la conclusién de un conjunto de reformas normativas
y varias de éstas, ineludiblemente producen un cambio. La relacién entre cambio y reforma normativa es
débil y de naturaleza problematica.

Mas aun, la presencia de organizaciones formales no forzosamente se asocia con el cambio y menos con la
reforma normativa. Las organizaciones no siempre forman parte del cambio o son un instrumento para
éste; tampoco la relacion de poder entre quienes organizan la reforma juridico-normativa y quienes van a
ser reformados es siempre estatica en cuanto a su relacion jerarquica. Sin embargo, creemos férreamente
que institucionalizar la libertad de los reformadores, asi como de sus entornos, volvera mas débil el poder
discrecional de la administracién publica.

Tedricamente, podemos considerar que la eficiencia institucional se convierte en uno de los principales
determinantes de la estructura y las formas organizacionales que existen en una sociedad son las que han
demostrado ser las mas eficientes y eficaces. A menudo hay resistencia al cambio institucional porque los
afectados no lo perciben como algo favorecedor ni progresista. En tanto, las propuestas de reforma se ven
como algo perjudicial, doloroso, amenazador, en especial por los efectos que tiene sobre las estructuras
internas de la organizacion que regulan el estatus, el poder y la politica.

Otra caracteristica general tedrica de las reformas administrativas es aquella en las que se promulga una
visién relacional y no puramente transaccional de la interaccién. De hecho, todas las reformas hablan de
flexibilidad, de participacion, de receptividad a los ciudadanos, pero en muchos casos ello es mas aparente
que real.

Es decir, se trata de una modernizacion de ventanilla, de renovacién estética de los lugares de atencién y los
cauces derelacién, que después no profundiza en las discontinuidades necesarias en el modelo institucional,
ni en las normas reformadoras ni es los sistemas transaccionales que son los que verdaderamente
materializan los cambios, le otorgan capacidad instalada al Estado y continuidad a la politica publica de
reforma.

IX.- La estrategia de implementacion del sistema de Gestion Documental Electronica - GDE

a) El modelo de instalacién central

Desde el punto de vista de la implementacion, vale aclarar que entendemos por tramites transversales
aquellos procedimientos internos que ejecuta toda la Administracion que por tanto NO tienen por
destinatarios finales a los ciudadanos, las empresas, y que consisten en tramites indispensables para su
organizacién y funcionamiento cotidiano. A su vez, y a fin de ilustrar el papel clave que cumplen en la
estrategia de implementacién los tramites transversales, distinguimos dos grandes grupos: en primer lugar
aquellos procedimientos cuyos expedientes intervienen directamente organismos rectores centrales de
jurisdicciones distintas a la que origina el tramite.

En su mayoria, aunque no en su totalidad, estos procedimientos y organismos rectores responden a
competencias dentro del propio Ministerio de Modernizacién, el Ministerio de Hacienda, la Jefatura de
Gabinete de Ministros, por ejemplo, designaciones de recursos humanos, tramites de fondos,
modificaciones de estructuras organizativas, etc. También aqui la Secretaria Legal y Técnica de la Presidencia
de la Nacién para la firma de Decretos y Decisiones Administrativas.
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En segundo lugar, se distinguen aquellos procedimientos que no requieren la intervencion directa en el
expediente de los organismos rectores centrales, y de que el tramite en cuestiéon no conlleve algun conflicto
que requiera de su intervencion en el expediente mediante la regulacién e interpretacién normativa y
procedimental de aplicacion para toda la Administracion, sino también administrando sistemas informaticos
centrales particulares mayormente transaccionales de operacién descentralizada: mediante la regulacion e
interpretacion normativa presupuestaria, contabilidad publica, tesoreria (administracion de cuentas
bancarias, cobranzas y pagos), crédito publico (gestiéon de deuda mediante financiamiento interno y externo)
y gestiéon de personal, anadlisis juridico, archivo y acceso a la informacién publica (estos sin sistemas
informaticos centrales particulares).

Es dentro de este segundo grupo de tramites transversales que se ubican los sistemas informaticos de
gestidn que son competencia exclusiva de la Secretaria de Modernizacion Administrativa del Ministerio de
Modernizaciény que se estan implementando actualmente como componentes del ecosistema GDE: gestion
documental electrénica (moédulos core), adquisiciones publicas electrénicas, contratacion electrénica de
obras publicas, firma digital y electrénica, asistencias y transferencias sociales, y tramitacién a distancia.

Por lo tanto, desde la dptica de la estrategia de implementacion de GDE, la priorizacion de los tramites
transversales como primera etapa para la transicion hacia la tramitacién electrénica integral del Sector
Publico Nacional, obedece a la consideracion estratégica de que su tramitacion documental a través de GDE
facilita un impacto simultaneo en el uso del ecosistema en gran parte de los organismos, en una variedad
de tramites de gran volumen indispensables para el funcionamiento cotidiano de todos los organismos
publicos.

En este sentido, a la competencia exclusiva de la Secretaria de Modernizacién Administrativa en materia de
modernizacion de procedimientos transversales, le subyace la concepcion estratégica sobre el modo de
articular la cadena causal de acontecimientos para llegar a la tramitacion electrénica interna e integral del
Sector Publico Nacional, condicién necesaria para la prestacion final de tramites completamente remotos
para ciudadanos y empresas.

Finalmente, mencionamos las actividades para poner en operacién las condiciones juridicas. Aqui se
comienza con la definicién del marco juridico general de GDE, a partir del cual se disefiarian luego los nuevos
actos administrativos especificos o la modificacion de actos ya existentes. Destacamos la sancién del Decreto
N° 434/16 (que aprueba el nuevo Plan de Modernizacion del Estado y deroga el anterior, del afio 2001) y,
sobre todo, la promulgacién del Decreto N° 561/16, piedra fundacional que dispone el uso obligatorio de
GDE como sistema integrado de caratulaciéon, numeracion, seguimiento y registracion de movimientos de
todas las actuaciones y expedientes del Sector Publico Nacional.

A partir de las lineas alli trazadas, se irian diseflando los decretos, las resoluciones del Ministro de
Modernizacién y del Secretario de Modernizacidén Administrativa para la aprobacién, obligatoriedad de uso
y de los acuerdos particulares con las maximas autoridades de cada nueva jurisdicciéon, organismos
descentralizados o ente del SPN en los que se comienza a desplegar la implementacion de GDE. Aqui se
incluyen las tareas de designacion de los enlaces operativos entre la maxima jerarquia de la organizacion y
la Secretaria de Modernizacién Administrativa, las tareas de presentacion de las caracteristicas centrales de
GDE, de los argumentos que sustentan la alternativa de accidn elegida, de los beneficios que brinda para la
tarea diaria de la organizacién y de la forma de viabilizar la implementaciéon concreta. El dltimo nivel de
intervencion, también circunscripto a cada organizacion particular, es el de mayor desagregacion operativa.
Aqui la unidad de intervencion desciende hasta el maximo nivel, es decir al de cada uno de los tramites
particulares y de los agentes publicos que los gestionan.
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Es en esta tercera instancia, por lo tanto, que comienza la transicién concreta desde el mundo del papel
hacia el entorno electréonico de GDE, a través del relevamiento de cada uno de los cientos de tramites que
gestiona un organismo, su alta en Expediente Electrénico con un c6digo Unico que lo identifica y describe, y
su posterior obligatoriedad de gestién electrénica mediante Resolucién del Secretario de Modernizacién
Administrativa.

Las tareas fundamentales para lograr estos productos en este nivel de intervencion se realiza a través del
trabajo en cada organismo de los equipos de la Secretaria de Modernizacién Administrativa junto a los de la
jurisdiccion, que consiste basicamente en:

a) dar de alta a los usuarios en GDE;

b) capacitar a los administradores informaticos locales, a los usuarios y a los formadores de usuarios;

) definir y poner en produccién las caracteristicas de instalacién, operacion y acceso informatico a los
programas y bases de datos de los modulos "Comunicaciones Oficiales" (para generar memos y notas para
comunicar informacion entre organismos), "Generador electrénico de Documentos Oficiales" (corazon del
sistema, ya que permite producir todos los elementos minimos que lo componen, es decir los documentos),
y "Expediente Electrénico" (para tramitar dichos documentos);

d) relevary codificar cada procedimiento para su inclusion en el médulo Expediente Electrénico, lo que luego
arrojara informacién detallada sobre cada tramite particular a partir de las tablas de datos que generan su
produccioén y tramitacion;

e) verificar que los documentos electrénicos (formularios con campos) necesarios para completar el tramite
estén disponibles en el médulo Generador de Documentos Electronicos Oficiales, y en su defecto crear
nuevos o adaptar existentes; y

f) registrar las claves de firma digital con dispositivo criptografico moévil (token) para los funcionarios con
rango igual o superior a Director Nacional, para firmar digitalmente los actos administrativos.

Sin embargo, a medida que la implementacién fue avanzando en el Sector Publico Nacional, en este tercer
nivel de intervencién comenzaron a hacerse visibles algunas particularidades y requerimientos asociados a
las caracteristicas de instalacién de las bases de datos, de los sistemas informaticos y de sus prestaciones
en el contexto especifico de las caracteristicas organizacionales de algunas entidades de gobierno,
naturalmente esta similitud no es linealmente trasladable a los procedimientos organizacionales. Si bien las
administraciones de los gobiernos de la Ciudad de Buenos Aires y de la Nacidn son burocracias publicas y
por lo tanto funcionan sobre los mismos principios generales, era légicamente probable que pudieran surgir
particularidades que requirieran la adaptacion de alguno o varios de los componentes de la implementacion
de GDE. En este sentido, desde el comienzo de la implementacién estaba claro que, a pesar de la
disponibilidad inmediata del ecosistema informatico (que en la Ciudad hubo que construir de cero), de los
equipos y de una parte significativa de los recursos, la reforma de la gestion documental del SPN se
presentaba como un caso de una complejidad y volumen mucho mayor que el de la Ciudad de Buenos Aires.

Por mencionar solo algunos factores macro que podrian explicar en el futuro la necesidad de adaptaciones
particulares, sefialamos la cantidad y variedad de organismos de la Administracion Nacional, el volumen de
usuarios (aproximadamente 550.000 agentes), la magnitud de recursos presupuestarios que recauda,
ejecuta y coparticipa; su centralidad en la definicion general de las politicas publicas en el marco del sistema
presidencialista de gobierno; la relacién con las provincias, municipios y otras naciones, la extensién y
dispersion territorial de sus organismos, las competencias compartidas con las provincias o las facultades
exclusivas sobre la totalidad del territorio. Al momento de escribir estas lineas, la principal fuente de
requerimientos particulares con respecto a la implementacién de GDE se refiere a la modalidad de Ia
instalaciéon informatica del ecosistema, la cual tomd en sus comienzos las mismas caracteristicas de la
instalacién en la Ciudad de Buenos Aires centralizada que la realiza el Ministerio de Modernizacion (equipos,
bases de datos, back ups, redes, conexiones, etc.).
11
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Este modelo de instalacién, sin embargo, comenzé a recibir de parte de algunos de los organismos en los
que continuaba la implementacidn, algunos requerimientos generalmente en términos de las caracteristicas
de accesibilidad, interoperabilidad, resguardo de informacion, administracién de las Bases Datos y tablas,
administracién de altas y permisos de usuarios, y costos de operacion e infraestructura, entre otros. Estas
inquietudes tenian que ver muchas veces por el propio temor a que la transicién hacia el nuevo sistema
implicara complicaciones de gestion o retrocesos en reformas exitosas que algunos organismos habian
logrado desarrollar a lo largo de los afios.

En buena medida, el entendimiento de la Secretaria de Modernizacion Administrativa respecto de varias de
estas observaciones, aunque no todas, eran entendibles desde el Modelo de Instalacién Central, o bien
directamente no tendrian impacto en las cuestiones sefialadas. Sin embargo, como mencionamos mas
arriba, uno de los aprendizajes fundamentales de la experiencia realizada en la Ciudad de Buenos Aires
radicaba que el principal desafio para la implementacion de GDE es la resistencia al cambio, y la restriccion
mas severa el tiempo disponible. Es por estos motivos que se evalué que por mas que existieran algunos
casos, no todos, en los que el Modelo de instalacién Central podria atender a las particularidades sefialadas
por algunos organismos, los costos en términos de demoras y resistencia al cambio que llevaria articular los
acuerdos serian superiores al beneficio de mantener sin cambios el modelo de instalacién mencionado. Es
decir que el riesgo de detener la cadena de la implementacién y de no poder seguir adelante de acuerdo a
lo planeado, condujo a la decision de disefiar al menos otros tres modelos de instalacién alternativos a fin
de poder dar respuesta a las solicitudes particulares sin generar demoras.

b) Los modelos de instalacion descentralizada

En primer lugar, se concibié el "Modelo de Instalacién Descentralizada”. Este se diferencia del "Modelo de
Instalacion Central" fundamentalmente en que la accesibilidad no es abierta a todos los organismos, sino
cerrada para la jurisdiccion; asimismo, la interoperabilidad entre organismos es automatica para todas las
funciones de los mddulos, es posible integrarlos con otros programas que utiliza la jurisdiccion, y la
numeraciéon de los expedientes y documentos es particular para el organismo en vez de comun para toda
la Administracién. Las bases de datos, si bien estan compartidas, no integran la base comun del modelo
anterior, sino que es administrada por el Ministerio de Modernizacién, pero como una base aparte. El
alojamiento de todos los programas informaticos y bases de datos se encuentra en los servidores de ARSAT,
mientras que la administracion de la infraestructura y las tablas, el soporte y la capacitacidon corresponden
al Ministerio de Modernizacion.

En segundo lugar, se disefié el "Modelo de Instalacién Cloud o en la nube", que actualmente utiliza, por
ejemplo, la Municipalidad de Tres de Febrero. Vale aclarar que la instalacién utiliza el servicio en la nube que
presta gratuitamente ARSAT, y no una compafiia privada. Esta versién de instalacién del sistema, que tiene
algunas restricciones en cuanto a la disponibilidad de algunos de los médulos de GDE, también contempla
una accesibilidad cerrada para la jurisdiccion, una numeracién exclusiva de expedientes y documentos, y no
permite brindar servicios de integracion informatica entre los médulos de GDE y otros sistemas que utiliza
la jurisdiccién. La interoperabilidad no es automatica, sino que se desarrolla a través del médulo de IOP GDE.
Asimismo, la administracién de la infraestructura corresponde al Ministerio de Modernizacién, mientras que
la administracion de tablas, soporte y capacitacién queda en manos de la jurisdiccion.

En tercer lugar, se desarroll6 el "Modelo de Instalacién Propia", en el cual la instalacion de los programas
informaticos y las bases de datos se encuentran alojados en los servidores de las jurisdicciones, con
numeracion propia para todas sus actuaciones, accesibilidad cerrada para la jurisdiccion, interoperabilidad
no es automatica sino que se desarrolla a través del modulo de IOP GDE y debe construir sus propias
interfaces entre los médulos de GDE y otros sistemas que utiliza la jurisdiccion. Asimismo, la capacitacion,
soporte y administracion de infraestructura corre por cuenta de la entidad.

12
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Este tipo de instalacion es la que actualmente utiliza la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP),
la Provincia de Santa Fe, la Provincia de Mendoza y el Municipio de Pergamino entre otros. Finalmente,
también se concibié el "Modelo de Instalacién Propia en ARSAT", que por ejemplo se encuentra utilizando la
Municipalidad de Quilmes. En este caso, las bases de datos y los programas estan alojados en servidores
propios de la jurisdiccidn, pero con servicios de conectividad de ARSAT; la accesibilidad es cerrada para la
jurisdiccion, la numeracion es propia y se brindan servicios de integracidn informatica con otros sistemas
que la jurisdiccion utiliza. Por su parte, interoperabilidad no es automatica sino que se desarrolla a través
del médulo de IOP GDE. Se brindan servicios de integracién informatica entre los médulos de GDE y otros
sistemas que utiliza la jurisdiccion y mientras que la administracién de la infraestructura corresponde al
Ministerio de Modernizacion, la administracion de tablas, soporte y capacitacion quedan a cargo de la
jurisdiccion.

c) Modelo de interaccion
De acuerdo al abordaje conceptual descripto mas arriba, el analisis de Implementaciéon de una politica
publica consiste principalmente en delimitar los puntos de decisién en los que se constituyen los actores de
veto e influencia de esta fase de la politica, cuya colaboracién y autorizacién, respectivamente, es preciso
alcanzar para cumplir exitosamente con las actividades que, finalmente, conduciran a los resultados futuros
que se persigue la politica.

La construccién de un acuerdo estratégico con las tres jurisdicciones arriba en mencionadas en el marco de
la Mesa de Reforma Administrativa, brindaron un sustento politico de gran valor al Decreto 561 del 6 de abril
de 2016, que establece el uso obligatorio de GDE en el SPN, el abandono de cualquier otro sistema de gestién
documental (como el Comdoc, sistema en el que convivian el expediente papel y algunas funciones
electroénicas, desarrollado por el entonces Ministerio de Economia), y la asignacion de la responsabilidad de
cada entidad de designar un administrador local de GDE. Asimismo, la ejecucién concreta de las primeras
actividades de implementacion se materializ6 el dia 21 del mismo mes mediante la Resolucion N.65/16 del
Ministro de Modernizacién, que dispone el uso obligatorio de los médulos Comunicaciones Oficiales" y
"GEDO" en todos los Ministerios y Secretarias de la Presidencia de la Nacién. Asimismo, también dispone
que los tres Ministerios mencionados anteriormente, junto al propio Ministerio de Modernizacion y el
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, comiencen a utilizar obligatoriamente a partir del 10 de mayo
el moédulo "Expediente Electronico”, que es el contenedor de documentos mas utilizado para tramitar las
resoluciones de la Administracién sobre un mismo tema. Su puesta en produccién sefiala el comienzo
definitivo de la transicion hacia la tramitacion electrénica.

Por lo tanto, en una primera instancia el primer punto de decision de la implementacién de GDE consiste en
acordar, al maximo nivel de decision de cada una de las reparticiones del SPN, la materializaciéon de las
operaciones conjuntas necesarias para la implementacion de GDE. En principio mediante la gestién a través
del ecosistema de los tramites transversales que fundamentalmente ejecuta cada SAF, y luego en todos los
procedimientos de todos los organismos sectoriales a los que este les presta servicios administrativos y
financieros.

De esta forma, aqui ya es posible determinar que en una primera instancia la cadena de implementacion
del universo objetivo de GDE contempla tantos puntos de decision de la implementacion como SAF tienen
el Sector Publico Nacional. Aqui solo nos centramos en el universo de entidades del Poder Ejecutivo Nacional
(Administracion Central, Descentralizada, Entes, Instituciones de la Seguridad Social, Empresas y Sociedades
del Estado), cuyo total asciende a aproximadamente 200 SAF. En cada uno de estos primeros 200 puntos de
decision se constituye al menos un actor de veto cuya cooperacion es preciso lograr, que identificamos con
el funcionario a cargo de cada SAF (generalmente de rango no inferior a Subsecretario o similar, de gran
confianza del funcionario responsable de la jurisdiccion) o quien este designe.
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Estos SAF, a su vez, tramitan procedimientos administrativos transversales requeridos por mas de 500
organismos con competencias sectorial de politica publica para ejecutar recursos del Presupuesto de
Ministerios, Secretarias y subsecretarias u organismos de rango comparable segin cada estructura
funcional, los que a su vez cuentan con direcciones nacionales, direcciones simples y coordinaciones o
similares. De parte de estos actores de influencia también es preciso obtener su "autorizacion" para cada
procedimiento, en tantos organismos requirentes.

Aqui cabe mencionar que, asi como la formalizacién del uso obligatorio de GDE para cada organismo se
materializa mediante una Resolucidon del Ministro de Modernizacién, la obligatoriedad de tramitacion
electrénica de cada procedimiento particular se formaliza, luego de ser relevado y consensuado con los
organismos protagonistas, por Resolucién del Secretario de Modernizacién Administrativa. A continuacion,
mediante el mismo tipo de acto administrativo la Iégica de implementacion contintda con el establecimiento
de fechas tope para confeccionar y firmar mediante el médulo Generador Electrénico de Documentos
Oficiales (GEDO) todos los actos administrativos de uso extendido (decretos, decisiones administrativas y
resoluciones), y finalmente se concluye disponiendo el cierre de la caratulacién de expedientes en soporte

papel.

Una vez alcanzado el acuerdo en este primer punto de decision representado por el SAF de cada entidad del
Poder Ejecutivo Nacional, el abordaje de implementacién de GDE continlia descendiendo hasta el nivel
operativo de los actores con responsabilidad para intervenir en la gestién y resoluciéon de cada tramite
transversal particular. Centralmente, esta etapa comprende las actividades de levamiento, capacitacion y
asistencia técnica necesarias para la transicién hacia la tramitacién electrénica de procedimientos
transversales mediante el médulo "Expediente Electrénico".

Sin embargo, antes de llegar a esa instancia existen puntos de decisidon previos correspondientes a los
organismos centrales con competencia rectora (actores de veto) sobre los tramites transversales para todo
el SPN. Aqui identificamos al menos 14 grandes familias de procedimientos comunes: recursos humanos,
estructuras organizativas, capacitacién, carrera administrativa, tecnologia, servicios juridicos, financiamiento
externo, crédito publico, bienes muebles, presupuesto, contabilidad, tesoreria, adquisiciones publicas y
acceso a la informacién publica. Analiticamente estas familias de tramites representan igual cantidad de
“puntos de decisién agregados" para todo el SPN, en los que se constituyen como actores de veto 15
organismos rectores de los tramites transversales sefialados

A su vez, dentro de cada uno de los 200 SAF de las jurisdicciones, se identifican 14 puntos de decisién para
las 14 familias de tramites, en los que se constituyen no menos de 8 actores de influencia cuya autorizacion
se requiere para tramitar electrénicamente los tramites transversales de cada familia mediante Expediente
Electrénico. Nos referimos a las 7 unidades operativas que en términos generales componen los SAF
(presupuesto, contabilidad, tesoreria, adquisiciones, recursos humanos, servicios juridicos y tecnologia),
mas una unidad ejecutora de préstamos con financiamiento externo (promedio) por cada jurisdiccion. Dado
que la estrategia de implementacién se va replicando progresivamente en todas las jurisdicciones,
|6gicamente los desafios de coordinacién que en ultima instancia determinan la complejidad de la
implementacién aumentan en la misma medida en que va aumentando la cantidad de puntos de veto, y de
actores de veto e influencia que se constituyen en cada caso.

En sintesis, si bien la determinacién precisa de la cantidad y las caracteristicas cualitativas de los puntos de
decision, y de actores de veto e influencia que se constituyen en cada caso exceden los limites de este
trabajo, la sola sumatoria de los mismos da una idea de la complejidad que representa la implementacion
de GDE en todo el SPN:
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+ 14 puntos de decision agregados correspondientes a cada familia de tramites transversales para todo el
SPN, con los 15 actores de veto que se constituyen en cada uno (uno por cada organismo rector);

« 200 puntos de decisién correspondientes al SAF de cada jurisdiccion, con sus 200 actores de veto
(responsables de cada SAF);

+ 2.800 puntos de decisién (14 familias de tramites transversales por cada una de las 200 jurisdicciones), en
los que se identifican 2.100 actores de influencia: 1.600 correspondientes a las 8 unidades operativas de los
SAF multiplicadas por las 200 jurisdicciones, y 500 organismos con competencias sectoriales requirentes de
tramites transversales.

Conclusiones

Como comentario final, cabe mencionar que la clasificacién resefiada se circunscribe exclusivamente a los
puntos de decision y a los actores que alli se constituyen durante la implementacion de la reforma de los
procedimientos transversales en el Poder Ejecutivo Nacional. Por lo tanto, un analisis integral sobre la
implementacién de la modernizacion de la gestion documental electrénica deberia contemplar al resto de
los Poderes (Legislativo, Judicial y Ministerio Publico) y, también, los procedimientos sectoriales. En estos
ultimos no solo se constituiria a los actores que retinen las competencias particulares sobre cada familia de
procedimientos destinados a ciudadanos y empresas (politicas sociales, salud, vivienda, etc.), sino también
una sensible variedad de actores que conviven en una Administracién caracteristica de la sociedad industrial
pasada, con la sociedad informacional presente.

En primer lugar, creemos fundamental destacar que una vez que los tramites publicos internos y sectoriales
(dirigidos a ciudadanos y empresas) se puedan realizar en forma completamente electrénica, esta
modalidad, debe ser igual a lo que ocurre en el mercado y la sociedad, no tendra vuelta atras. Incluso, tal
como lo ejemplifican los profundos avances en materia de administracion financiera del presupuesto estatal
o los servicios que prestan los organismos recaudadores de impuestos para la presentacion de formularios
y realizaciéon de pagos, los claroscuros con los tramites presenciales en papel se hardan mas marcados y
acentuaran alin mas las tramas de gestién electrénica completa.

En segundo lugar, el profundo cambio de la sociedad y el mercado es fruto de la aceleracion de la evolucién
tecnologica, hace que sea preciso rever los objetivos y medios para la modernizacion del Estado a la luz de
los profundos cambios de la sociedad y el mercado actuales. Por ejemplo, si bien la ventanilla Gnica fue y es
un objetivo indudablemente positivo (simplificar los tramites para el ciudadano), la propia penetracién, de
las TIC hace que tengamos que pensar en una ventanilla ubicua multipantalla, que centralice los tramites a
través de la computadora y el teléfono movil.

En tercer lugar, la identificacion electrénica del ciudadano ante la Administracién, como por ejemplo el
mecanismo que hoy se utiliza entre el contribuyente y el organismo recaudador o entre la banca digital y el
cliente, es una condicién indispensable para una administracion de la era informacional. El desafio aqui es
que la identificacion electrénica sea simple, es decir que se tiene que poder realizar con los medios
actualmente disponibles con los que cuentan los organismos publicos y privados, a través de algin modo
de triangulacion de la identidad entre bases distintas.

En cuarto lugar, mientras la relacidon electrénica fluida con la Administracién no sea una realidad, ello
significarad una fuente de legitimidad social creciente de la accion estatal. En este sentido, la penetracion de
las TIC y su inclusion en el discurso estatal como medio clave para hacer mas eficiente, eficaz y transparente
la gestion publica, solo hard que cada dia sea mas evidente que si la vinculacion electrénica con la
Administracion no se concreta sera por falta de decision y no por falta de medios para hacerlo.
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Aqui también podemos mencionar que el propio éxito de las politicas de combate a la brecha digital
(provision de dispositivos y conectividad a los sectores mas desprotegidos), ya permite que la relacion
electrénica con la Administracién incluya a grandes sectores de la sociedad. En este razonamiento, los
enormes progresos de los organismos recaudatorios y previsionales en cuanto a la gestién remota de
tramites, también dejan probado ante la sociedad y el mercado que, si lo desea, el Estado puede incorporar
exitosamente la tramitacion electrénica a su gestion cotidiana.

Finalmente, asi como el uso repetitivo de los medios electrénicos para tantas actividades de la esfera privada
genera la demanda social consecuente de relacionarse electronicamente con el Estado en forma
simplificada, descentralizada y remota, el propio éxito de la transicién hacia la tramitacién electrénica
completa del Estado también impulsara profundos cambios en las formas de organizar el trabajo de sus
empleados y de concebir la estructura organizativa de sus organismos: por ejemplo el teletrabajo, la
interacciébn en tiempo real entre organismos, la coordinacion en la implementacion de politicas
multicausales, el abordaje integral de beneficiarios o la focalizacién cada vez mas precisa de los programas
publicos.
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