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Comunidades de practica y back office incremental. El gobierno electrénico hacia la sociedad de
la informacion: la experiencia del Foro Informéatico argentino

) Ester Kaufman
INTRODUCCION

En este articulo se expondra la experiencia del Foro Informéatico argentino y, también, algunas
experiencias similares en los Estados Unidos y Australia, las que aportan modelos de gestion
destinados a facilitar politicas complejas e inestructuradas. Tal es el caso de la incorporacion de las
TICs a los gobiernos y la construccion de la Trastienda del Gobierno Electronico o Back Office junto a
su version ampliada de Back Networks® (Politica de redes publico-privada en un modelo asociativo de
gobierno electronico). Estos modelos tratan de resolver las dificultades que tienen las estructuras
gubernamentales tradicionales para incorporar las TICs de un modo acorde a la morfologia de red, en
linea proactiva con la Economia del Conocimiento y la Sociedad de la Informacion.
Dando otra vuelta de tuerca, se rescatara lo que se conoce como Comunidades de Practica (CoPs) que
desarrollan frécticas proclives a generar sistemas de innovacion con alto grado de informalidad y
variabilidad®.
Estas CoPs permiten nuevas maneras de pensar el Back Office del Gobierno Electrénico y estan siendo
implementadas por gobiernos del primer mundo. Sin saberlo, y en forma paralela, en la Argentina se
estaban desarrollando experiencias semejantes. Estas, supuestamente, serian experiencias lideres en
nuestra region, hasta donde se ha contabilizado®. En lo que hace a CoPs y Back Office, la experiencia a
que se acude es la producida por el Foro Informético argentino generado bajo el amparo del gobierno
nacional. El Foro, que especificamente se llama “Foro de Responsables Informaticos”, es una red
interinstitucional de areas de tecnologia informatica (T.l.) de la administracion publica nacional. Se
cred durante la crisis del 2002 para resolver problemas asociados con las T.I. y el Estado. La mas
importante contribucion del Foro es la preparacion de los cimientos del Back Office incremental desde
un modelo original en el Estado argentino y que responde a lo que se reconoce teéricamente como
“Comunidades de Préctica” (CoPs) y “redes”.
Entre las tareas en que el Foro esta involucrado se encuentran: el desarrollo de software “a medida”, la
creacion de consensos transversales entre organismos y la generacion de redes interinstitucionales. Las
nuevas formas a que apuntan los modelos “CoPs / redes” estan basados en modelos de “Gestion del
Conocimiento” que vinculan el “aprendizaje / innovacion” dentro de ambientes organizacionales.
Actualmente, estos modelos estan en el corazon de las teorias del conocimiento.
Los puntos generales a considerar en este articulo son los siguientes:

e Estado del arte. Front Office y Back Office. Nuevas perspectivas teoricas: CoPs y redes.

e El gobierno electronico argentino. EI modelo tecnoldgico. Algunos de sus problemas basicos.

e EI Foro y sus desarrollos. Diferentes periodos de su historia. Sus fortalezas y debilidades.

Desafios aun pendientes.
e Las otras experiencias “ CoPs y gobiernos”. Manejo de problemas no estructurados.

! Este término ha sido sugerido a la autora por José Luis Tesoro.

2 Para alcanzar un conocimiento extenso de la produccién de CoPs en el mundo se recomienda la Encyclo paedia of CoPs.
Westminster University U.K. a punto de editarse por ldea Group. En esta prolifica enciclopedia casi no se encuentran
experiencias latinoamericanas. Uno de los pocos articulos de incluidos es el que se identifica en la Bibliografia como
“Falivene y Kaufman, Ester (en prensa)” que refiere a los Foros creados por el INAP-Argentina.

® Es posible que se estén produciendo muchas experiencias similares ain no nombradas como CoPs. Esto se dice en la
creencia que este tipo de respuesta forma parte de sistemas ascendentes y emergentes que brotan de muchos sitios al
unisono, inintencionalmente, y que son respuestas colectivas a desafios comunes (Kaufman: 2005-b).
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Organizaciones hipertextuales. La experiencia en Estados Unidos y Australia.
e Conclusiones

ESTADO DEL ARTE. FRONT OFFICE Y BACK OFFICE

La mayoria de las investigaciones sobre gobierno electronico se concentran en el desarrollo del Front
Office y su relacién con el uso de servicios electrénicos por parte de ciudadanos y empresas. Existe una
notable ausencia de estudios sobre coémo, los distintos organismos publicos, estan usando las TICs para
reorganizarse en aras de producir cambios entre el Front Office y el Back Office, y mucho mas es el
silencio cuando se busca bibliografia que indique cémo se encara la construccion del Back Office.

Este articulo pretende llenar algunas de esas ausencia a través de la experiencia del Foro en cuestion,
cuyas contribuciones méas importantes son:

e La construccion de los cimientos del Back Office, en sus primeros pasos hacia la integracion de
las areas informaticas en vistas a contener desarrollos posteriores.

e La implementacion de un modelo de gestion que garantiza la construccion de ese Back Office
incremental, a traves de la ubicacion y mejoramiento y transferencia de buenas practicas y del
consenso en lineas de accion. Este modelo esta basado en técnicas de Gestion del Conocimiento
que han tomado formas institucionales tales como CoPs y redes.

e El disefio de nuevas perspectivas diferentes al modo en que, en la década del 90, estos temas
fueron encarados desde el New Public Management, cuyo exponente especifico fue un modelo
puramente tecnoldgico de gobierno electronico, donde “lo tecnoldgico” cumplia una funcion
“magica”.

e La generacion de una conciencia compartida con sus miembros de la enorme tarea que supone
resolver los problemas basicos generados por la perspectiva de la pasada década.

¢Qué son los cimientos? Son las tareas que preceden a desarrollos posteriores del Back Office de
servicios especificos como ser: licencias para conducir, pasaportes, pago de impuestos, etc’. Estas
tareas de “cimientos” se centran en la organizacion de sistemas de informacion de tal manera que
permitan al gobierno su utilizacion conjunta y refieren a las actividades ligadas a la calidad de los
datos, a la priorizacion de la informacion necesaria, su estandarizacion, por ejemplo:

Qué estandares deben usarse para incorporar nombres de personas

Como obtener datos sobre los empleados publicos

Como localizar expedientes

Como acordar sistemas para compartir informacion intra e interorganizacional (y desarrollo de
los mismos en caso de que aun no esten disponibles o sean muy caros).

Estos objetivos ya han quedado muy atrds en los desarrollos del Back Office en los gobiernos del
Primer Mundo y alcanzar algun desarrollo semejante tiene como condicion bésica la superacion de la
fragmentacion, debilitamiento y falta de transparencia de cada gobierno en particular

* En ese sentido la Comision Europea ha definido que el Back Office es: Un término relativo al Front Office el cual, en este
contexto, es una interfaz del usuario para un servicio on line. El Back Office recibe y procesa la informacién que el usuario
de un servicio ingresa con el objetivo de producir y entregar el servicio requerido. Esta tarea puede hacerse en forma
totalmente manual, o automaticamente o a través de una combinacién de ambas. En algunos casos tal servicio es
producido por una sola unidad o Back Office, en otros casos existen varios Back Office del mismo servicio proveido por
una o varias agencias, del mismo nivel de gobierno o involucrando diferentes niveles de gobierno (Reporte Final de la
Comisién Europea, Enero 2004. Danish Technological Institute)
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1. NUEVAS PERSPECTIVAS TEORICAS. REDES Y CoPs

Para entender el modelo de gestion desarrollado por el Foro es esencial definir y diferenciar tanto
"redes" como "CoPs" considerando que el Foro es una mezcla de ambas formas aunque también
encierra otras que aqui no se tratan, como las “Comunidades Epistémicas” aplicables a los grupos sque
desarrollan software siguiendo procedimientos y jerarquias’.
Una CoP es aquella que estd constituida por un grupo de pares con el propésito comdn de trabajar
conjuntamente para compartir la informacion, construir conocimiento, desarrollar sus pericias y
resolver problemas concretos en esa linea. Las CoPs estan caracterizadas por la voluntad de sus
miembros de participar y generar una interaccion continua en el desarrollo del area que comprende la
practica en cuestion.
Cohendet y Creplet (2001) dicen que °:
Los miembros de una CoP buscan esencialmente el desarrollo de sus competencias en la practi-ca
seleccionada... mediante la construccion, el intercambio y la puesta en comun de un reperto-rio de
recursos. La identidad y autonomia son esenciales en cada miembro en la definicion de si mismos
con respecto a su medio ambiente y a todos los miembros de la comunidad, lo que permite generar
el ambiente para conductas compartidas...El objetivo de una red, en cambio, es habilitar la
negociacion mutua desde distintas especializaciones. Esta formada por agentes heterogeneos cuya
actividad cognitiva es intercambiar conocimiento.
Se acomparfia un cuadro comparativo de las dos formas (Anexo: Cuadro 1)
Las CoPs constituyen una via efectiva para enfrentar problemas no usuales compartiendo conoci-
miento mas alld de los bordes de las estructuras tradicionales. Por tanto, las instituciones interactuan
desde un paradigma diferente que habilita la integracién de modelos informales junto a modelos
burocréticos, donde las CoPs pueden proveer una via dindmica de interaccion mas permeable con el
contexto, permitiendo asi garantizar respuestas rapidas y dindmicas a éste Ultimo (Tuomi. 1999)
La circunstancia de que el Foro esté funcionando inserto en una estructura tradicional (la Oficina
Nacional de Tecnologia Informéatica, ONTI, dependiente de la Subsecretaria de la Gestion Publica,
Jefatura de Gabinete de Ministros) le da riqueza a la experiencia en el sentido que se expone’. Permite
extraer fuertes conclusiones respecto a las posibilidades que estos nuevos modelos brindan para el
fortalecimiento de los planes de gobierno electronico; todo esto mediante redes potenciadas por las
TICs, en sintonia permanente con la caracteristica esencial de la Sociedad de la Informacién
Las contribuciones mas significativas en este campo son las de Jean Lave y Etienne Wengers (1991)
quienes investigaron desde la perspectiva teodrica del Aprendizaje Social. Ellos describen las CoPs
como grupos de personas que comparten su preocupacion o pasion por algo que ellos hacen y que
interactlian regularmente para aprender cémo hacerlo mejor®. Todo nuevo miembro aprende de un
miembro veterano en un ambiente de participacion en actividades relacionadas con la préctica en
cuestion. En el caso del recién ingresante, su participacion progresa desde la perisferia hasta alcan-zar
la integracion plena. Una caracteristica intrinseca de las CoPs es que el aprendizaje tiene lugar una vez
que se supera la mera repeticion (Falivene, Silva, Gurmendi :2003)
Estas no han sido las perspectivas con que el gobierno argentino ha trabajado en la formacion de
funcionarios ni tampoco en el desarrollo de sus programas historicos de gobierno electrénico.

®> Las comunidades epistémicas se constituyen para desarrollar un set de conocimientos predeterminados, respetando
procedimientos fijados en comln o establecidos institucionalmente. Tienen una identidad débil, a diferencia de las CoPs.
(Cohendet. et al, 2004)

® Traduccion de la autora.

"Ver Anexo, Figura N2 2.

8 Ver: www.ewenger.com
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2. EL GOBIERNO ELECTRONICO ARGENTINO. EL MODELO TECNOLOGICO

Los procesos implicados en la expansién de la globalizacién han significado, sobre todo para los paises
con menor poder relativo, una perdida creciente de autonomia. EI modelo que acompafié estas
pérdidas, en los noventas, se montd sobre versiones autdctonas y reducidas del “New Public
Management” (NPM)® que, en el caso argentino, se aplicé de lleno a las privatizaciones y al
achicamiento de los organismos gubernamentales, para relegar a un plano menor la profesionaliza-cién
de los funcionarios y la disciplina en la utilizacion de recursos. Claro que lo ocurrido no es casual.
Mientras el clientelismo politico predomine y un ambiente de corrupcion en el manejo de los recursos
sea el entorno sordamente acordado, estas tareas pendientes quedaran relegadas al olvido o a ser
representadas como meras ficciones.

Hasta mediados de la década del 90 ese modelo recortado de NPM parecia funcionar alimentado por la
sobreabundancia del financiamiento externo y la despreocupacion politica respecto a la deuda publica
que se iba generando, lo que constituye desde el vamos una connivencia sospechosa.

Es en medio de ese frenesi del gasto publico emerge un paradigma de gobierno electronico basado
exclusivamente en lo tecnoldgico, y desarrollado en base a una emulacion burda de la politica de
“reinvencion del gobierno” norteamericana™. El modelo se terminé auto validando con la creencia,
aun existente, de que la incorporacion de tecnologia era un asunto de informaticos y no de politicas
publicas. Este descansar en lo tecnoldgico generd pingues beneficios a las empresas del sector y, obvio,
también a algunos funcionarios. Respecto a la “mayor eficiencia” s6lo pudo registrarse en sectores muy
puntuales de la administracion publica nacional ligados a la recaudacion.

En términos generales, las iniciativas que apuntaban a introducir la tecnologia dentro de la adminis-
tracion publica, se asentaron en las formulas sugeridas por las organizaciones internacionales. Los
funcionarios y las consultoras contratadas al efecto, las repetian automéaticamente, sin reflexion. Estas
férmulas conciben el desarrollo del gobierno electronico como un transito lineal y mecanicis-ta, que
transcurre a través cuatro estadios consecutivos y acumulativos: 1) el informativo; 2) el inte-ractivo; 3)
el transaccional y 4) el de integracion.

Sin embargo, ninguna logica puede garantizar este desarrollo lineal. Considerando el auto-centra-
miento que caracteriza a muchas administraciones del Tercer Mundo, el proceso mencionado es
impensable excepto para cuestiones impositivas u otras ligadas al e-procurement, por razones de
incremento del erario pdblico y de transparencia para empresas proveedoras. Ademas, muchas de esas
administraciones no tienen interés alguno en compartir informacion, ni de intercambiar puntos de vista
con la ciudadania u otro tipo de usuarios. Esto significa que el transito del estadio 2 al esta-dio 4 puede
no ocurrir, poniendo en duda la seriedad de estas secuencias. Aun suponiendo que exis-te voluntad
politica para ese transito, tales iniciativas deberian ir acompafiadas por otras, en forma simultanea,
como ser: procesos de reingenieria de estructuras conjuntamente con politicas de impar-to para
garantizar los cambios culturales necesarios. Ni qué decir que nada de eso constituye una perspectiva
real. En contraste con gobiernos del Primer Mundo, estas administraciones no han comprendido la
complejidad de estos procesos condenando a sus politicas de “gobierno electronico” a desarrollos casi

9 En su version completa el NPM consiste en: 1) la privatizaciones de empresas publicas; 2) el achicamiento de los
organismos gubernamentales y la tendencia a un incremento en sus capacidades gerenciales mediante una
profesionalizacion de sus cuadros; 3) la produccion de standares de desempefio; 4) el énfasis en los resultados; 5) la
desagregacion de las areas de competencia de las agencias gubernamentales; 6) la promocién de la competencia y la
rivalidad entre actores; 7) una mayor disciplina en la utilizacion de recursos.

19 David Oshorne (1996) sintetizé las actividades de “reinvencién” llevadas adelante fundamentalmente por Al Gore, con
estas palabras: “Son diez principios que organizaban esta “reinvencion”, y que permitirian la circulacion eficiente de las
TICs: gobierno descentralizado; catalitico, de la comunidad, orientado a los resultados, empresario, orientado a los
clientes, orientado al mercado, dirigido por empresarios previsores™.
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exclusos de la compra e instalacién de tecnologia y a la puesta a disposicion de informacion superficial
y auto centrada en los sitios gubernamentales (Kaufman, E.:2003?).

Actualmente se inicia un nuevo proceso de gobierno electrénico en la Argentina ya que acaba de ser
dictada la norma que anuncia un plan nacional que, todavia, peca de general. Habra que ver como el
proceso se desarrolla. De todos modos, las reingenierias y los cambios culturales no estan siendo
considerados como luego se analizard. Otra evidencia es que el plan se encuentra desconectado de
cualquier proceso de reforma del Estado.

En la Argentina, esas iniciativas han tenido cursos de accién aislados, connotados negativamente. La
ciudadania argentina ha quedado marcada por la impresion que tales politicas transcurren entre
negocios oscuros y ganancias espurias, 1o que muchas veces termina siendo verdad. En algunos de
estos casos esas sospechas terminaron probandose (Herzog. 2002:101).

Durante la segunda etapa menemista (gobierno de signo justicialista) la politica en relacion a las TICs
estuvo signada por adquisiciones por montos excesivos (piedra continua de escandalos) y por una
asignacion clientelistica de la tecnologia adquirida (lo que no se modificd en el gobierno si-guiente
excepto por el color politico de los destinatarios). Si se relevan los anuncios y programas, esa época
parecio estar guiada por ideas de mayor claridad respecto a la importancia de la tecnolo-gia para el
gobierno y para la economia. Desgraciadamente, esa claridad quedd presa de las amb.-ciones
personales de sus funcionarios que devoraron una a una sus propias iniciativas.

...La corrupcion, una mala gestion econdmica y una instrumentalizacion politica son las carac-
teristicas en las que se inscribe la expansion de las TICs en la Argentina. En este sentido se puede
hablar de una “competencia negativa”... Cada partido y agrupacion establecié “su pro-pio” proyecto
de TICs. Practicamente no se dieron esfuerzos mancomunados que se constru-yeron uno encima
de otro. Se puede temer que los grandes proyectos de los afios 90 hayan ocasionado méas dafios
gue posibles usos de avance posterior. Chatarra electrénica, expectati-vas defraudadas,
desmovilizacién de la sociedad y una puesta en descrédito politico parecen ser efectos negativos
causados a largo plazo. Las TICs fueron y son presentadas como un ju-guete, y son, hoy en dia,

vistos como tales por gran parte de la poblacion” (Herzog, 2002:101).

Esto es grave. Los desarrollos serios de gobiernos electrénicos son de suma importancia para que
fendmenos como la globalizacion no victimicen a sectores y paises méas débiles. Deberia ser funcién de
los gobiernos permitir el posicionamiento de su sociedad en estos procesos brindandole la info.-macion
y servicios que ayuden a su logro. En el Informe GEAN (1997), encargado por la Comision Europea, se
reconoce claramente que los servicios publicos de informacion deben funcionar como motor de
crecimiento de la naciente Sociedad de la Informacion. Al mismo tiempo, el sector publi-co puede
contribuir a garantizar una informacion completa y fiable que sea muy accesible, facil de usar y
asequible para todas las secciones de la sociedad.

Esas deberian ser las metas.

Pero aun cuando las acciones no estuvieran guiadas por la corrupcion, quedaba materializado un
modelo de gobierno electrénico puramente tecnoldgico, el que obstaculizé y sigue obstaculizando la
oportunidad de incorporar seriamente a las TICs e impulsar el desarrollo de la Sociedad de la
Informacion®!. Este modelo se desarrolla desde una concepcion que:

e asume un modelo puramente tecnoldgico, auto referenciado a la informacion institucional y sin

11 El término “Sociedad de la Informacién” se utiliza por la popularizacién que el mismo ha tenido. En realidad, deberia
llamarse “Sociedad Informacional” porque todas las sociedades tuvieron sus sistemas de informacién. En tanto
“informacional”, ese término “indica el atributo de una forma especifica de organizacion social en que la generacidn, el
procesamiento y la transmision se convierten en las fuentes fundamentales de la productividad y el poder, debido a las
nuevas condiciones tecnoldgicas que surgen en este periodo histérico” (Castells, M.: 1997, p. 590)
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ningun grado de participacion de otros actores no gubernamentales;

e considera que el gobierno electronico es cuestion de informaticos, no de formulacion de
politicas publicas y, por lo tanto, no incorpora la diversidad de actores que se requiere;

e omite toda consideracion acerca de los cambios culturales e institucionales que un gobierno
electronico supone a fin de brindar en linea servicios que la misma comunidad define;

e entiende que la instauracion de un gobierno electronico consiste en la construccién de algunos
portales con alguna informacion oficial, mas algo de tecnologia, mas algunos procesos
electronicos internos en el gobierno, todo superpuesto al mismo andamiaje burocréatico
existente.

e Supone una asuncidon magica respecto a los efectos de la adquisiciéon de la tecnologia y, por
tanto, confia en quienes saben manejarla: los expertos.

e Desconoce su potencialidad en cuanto a produccién de contenidos.

1. ALGUNOS PROBLEMAS BASICOS DEL MODELO TECNOLOGICO

¢Cuales son las primeras dificultades a resolver a fin de instaurar un gobierno electrénico minimo?

Para responder a la pregunta es legitimo buscar qué problemas tuvieron en el mismo corazén del
modelo de reinvencion (los Estados Unidos). Burce Rocheleau (1997) sefiala que la asuncion maégica
del valor de la tecnologia terminé siendo cuestionada ante el fracaso derivado del exceso de optimismo
basado mas en esperanzas que en pruebas concretas. El autor elabora un cuadro de problemas, causas,
ejemplos y soluciones. Aqui se tradujo parte del mismo, lo considerado de interés. Se pueden
identificar algunos temas que hacen a la plataforma inicial (Ver Anexo Cuadro 2)

Los problemas enumerados en ese cuadro ni siquiera han resonado en los oidos de los responsables
politicos. EI modo superficial en que se ha descansado en un sistema solo sostenido por la compra de
tecnologia es una manera de no ocuparse de él excepto en lo que hace a las adquisiciones. Este modus
operandi no podia ser eterno. A medida que se ingresaba al nuevo milenio, los efectos provocados por
estas y otras politicas comenzaron a hacerse evidentes y el gobierno de turno no pudo evitar la crisis
que hizo eclosion el 20 de diciembre de 2001.

Por primera vez, y ya desde su nacimiento en el afio 2002, el Foro Informatico ha tratado de resolver
algunos del tipo de problemas mencionados por Rocheleau (Kaufman,E.:2004a). Como muestra basta
citar una de sus primeras listas de tareas imprescindibles a desarrollar:

a. Disponibilidad de sistemas informaticos de aplicacion tales como: seguimiento de
expedientes, gestion de recursos humanos, control de ingresos y egresos, monitoreo de
gestion, patrimonio, capacitacion.

b. Utilizacién de estandares en la especificacion de bienes y servicios.

Definicion de lineamientos basicos para el desarrollo de los portales gubernamentales.

d. Técnicas para la mejora de interoperabilidad: definicion de estandares, definicion de
esquemas de meta—datos.

e. Mejora y optimizacion de la conectividad entre organismos y del uso de Internet, de
mecanismos de seguridad, de adquisiciones de tecnologias.

f. Recopilacion de temas criticos para la generacion de capacitacion especifica.

g. Estructura: tipo de funciones de areas de tecnologia Informatica.

Hasta la fecha el Foro ha emprendido las tareas identificadas en 1, 4 y 6. El resto fueron actividades
concentradas por la ONTI (organo regulador del Foro y estructura formal de referencia). Precisamente,
la ONTI se hizo cargo de las actividades 3 y 5.
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LA HISTORIA DEL FORO Y SUS DESARROLLQOS

SU EMERGENCIA Y LA CRISIS*

a. La importancia de sus iniciativas

El Foro encard, desde el principio, temas tales como los de software a medida, interoperabilidad,
aplicaciones transversales. Estos cursos de accion fueron algunas de las respuestas a los problemas y
fracasos derivados de la aplicacion del modelo tecnologico al estilo argentino.

Tal como se dijo, el trabajo desarrollado sugiere modelos de gestion de los cimientos basicos sobre

los es posible desarrollar un gobierno electrénico minimo incremental pero que encierre la suficien-te
potencia para incorporar procesos crecientes de conformacion de redes en distintos niveles
gubernamentales (local, provincial, nacional e internacional) y origenes (publicos y privados) dando
forma a lo que se podria reconocer como el transito de un Back Office a un “Back Network”*2.

Por “gobierno electronico minimo incremental” se entiende aquél que, junto con el desarrollo del Front
Office, construye una plataforma béasica de Back Office que puede servir para interconexiones futuras
entre organismos gubernamentales, lo que supone estandares e interoperabilidad. Por el momento,
algunos de estos organismos ofrecen un Front Office con servicios aislados o imperfecta-mente
conectados. Su desarrollo en direccion correcta implicaria que se pudiera llegar, en el futuro, a la
integracion de un Back Office que responda a las necesidades de los usuarios. Este proceso deberia,
eventualmente, guiar hacia una ventanilla Gnica (Front Office) que permitiera acceder a servicios
agrupados por oferta institucional, conexion tematica, por status y por estilos y eventos de vida. El
desarrollo de este tipo de Back Office supone una redefinicion de los procesos, estructuras y cambios
culturales acorde con el incremento de integraciones horizontales que requiere para hacerse efectivo.
Esta plataforma basica de Back Office deberia también permitir un perfecciona-miento progresivo de
racionalidad tecnoldgica con que se deciden las adquisiciones y la generacién de software a medida;
para garantizar mejores servicios y confidencialidad de los datos sensibles.

Esta concepcion de Back Office solo tiene a los miembros del Foro Informéatico como sus primeros
exploradores, aunque la ONTI estd asumiendo algunas de estas posturas como es el caso de la
Ventanilla Unica y los algunos tipos de oferta ya consignados para el Front Office.

b. Contexto general de emergencia del Foro

Tal como se menciona en Kaufman (2004a) la crisis de diciembre de 2001 trajo consigo tres
situaciones politicas extraordinarias e inéditas:

1.- La deslegitimacion de la “democracia delegativa” sustentada en la separacion del ciudadano votante
respecto al mundo politico (poseido por sus “representantes”).

2.- El desarrollo acelerado de la “voz horizontal” (Echegaray, 2002:131-4).

3.- La conformacion de formas autbnomas de organizacion social, que constituyeron “modelos para
armar”, con perspectivas intrigantes y abiertas de participacion en un mundo social que empieza a
percibirse dentro de una realidad compartida (Perez, 2002). Como resultado aparecieron formas de
asociacion de morfologia aun dificil de catalogar que intentaron dar respuestas propias fuera de los

12 E| primer afio de esta experiencia ha sido analizado por Ester Kaufman en E-Gobierno en Argentina: crisis, burocracia y

redes en América Latina Puntogob, editado por Rodrigo Araya Dujisin y Miguel A. Porrda, FLACSO Santiago de Chile —

OEA, 2004)

3 Este desarrollo obviamente depende de las politicas ptblicas. El Foro esta por demés imposibilitado de generar este Back

Network ya que se enfrenta a limitaciones como:

1. Lanaturaleza voluntaria de su trabajo dentro del Foro

2. Su ambito de actuacion limitado ya que su funcionamiento se refiere a cuestiones ligadas al gobierno nacional y su
relacion con las TICs

3. Suindependencia de la agenda de las politicas publicas (cuya responsabilidad es exclusiva de las autoridades politicas)
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&mbitos politicos e institucionales™.

Entre tanto, los politicos, altos funcionarios y legisladores parecieron vivir en otra parte.

Esta “crisis delegativa”, la “voz horizontal” y los “modelos para armar”, sefialados como situaciones
extraordinarias en la sociedad civil, también operaron en el estamento burocratico, aunque bajo cierto
amparo de las autoridades politicas, siendo las redes institucionales, entre ellas el Foro, un ejemplo.
Este amparo pudo bien ser producido por el desconcierto y la impotencia.

¢Cémo se produjo esta 6smosis? Algo en lo que no se reflexiona es que los integrantes de la burocracia
también forman parte del universo que vive los procesos sociales. El gobierno interactia con la
sociedad y la integra. Esta doble esfera de pertenencia puede explicar comportamientos distintos pero
es dificil que la permeabilidad entre el afuera y el adentro no se intensifique en épocas de crisis.
Ademas, los distintos segmentos de la burocracia han estado viviendo en forma directa el desinteres, el
desprecio y la ineficiencia de los politicos devenidos en altos funcionarios, que rompieron los puentes
entre ambos mundos (el politico y el burocréatico) bajo la sospecha del carécter clientelistico corrupto
de las designaciones anteriores. Cada cambio gubernamental trajo consigo un destierro simbdlico, mas
0 menos acentuado, de la burocracia existente, destierro que adquirié caracteristicas dramaticas en los
dos afios que precedieron a la crisis.

Para definir, desde los objetivos de este articulo, este periodo tiene su climax el 20 de diciembre de
2001, se utilizara el modelo incrementalista de Evans (1996:549) para aplicarlo al clientelismo en la
Argentina. Si bien éste es un modelo en el que se pueden reflejar todos los gobiernos argentinos,
durante la gestion mencionada se hizo mucho mas notorio. EI modelo consiste en la formacion de una
burocracia de “capas geoldgicas” (valga la metéfora) que van quedando instaladas sucesivamente ante
cada cambio de gobierno, en estado de quasi abandono. Toda nueva administracién inaugura su ciclo
ingresando de la mano de su propia elite (0 “reducto de eficiencia”), el que finalmente queda (en su
mayoria) adosado a la burocracia como la Gltima “capa” una vez que se retird el poder que los protegia.
Para habilitar los nuevos ingresos y producir los traslados de los que se han convertido en “burocracia”,
deben crear nuevos organismos (0 “Unidades Ejecutoras”) y hacer desaparecer otros tantos, al igual
que las funciones. Estos movimientos van transformando al aparato estatal en una regién de pequefias
luces e inmensas sombras.

A diferencia de lo acontecido en Brasil (inspiracion del modelo de Evans) donde las elites son
realmente eficientes, los “nuevos reductos de eficiencia” incorporados por el gobierno de la Alianza lo
eran s6lo en el imaginario de ellos, ya que dieron muestras de su incapacidad de gestion (cuyo efecto
mas significativo es el estallido de la crisis). La misma incapacidad los llevé a descartar cualquier
cooperacion de la planta estable desde actitudes estigmatizantes que paralizaron a gran parte de la
administracion publica nacional y que tuvieron su fuente discursiva en la idea de que era
“absolutamente imposible” transformar a la burocracia, por ser masivamente ineficiente y corrupta.
Parte de esta paralizacion invalido las acciones programadas para desarrollar el gobierno electronico. Si
la situacion descripta destruia las bases cooperativas imprescindibles para el funcionamiento de este
tipo de gobiernos, cuanto mas aportarian a su devastacion los arreglos entre las fracciones de la alianza
gobernante consistentes en adjudicarles organismos a cada fraccion como quien reparte fichas en un
casino, lo que terming transformando a las instituciones en rehenes de la politica y en feudos
neutralizados por el enfrentamiento de unos contra otros por motivos extrafios a las racionalidades
técnicas propias de cualquier administracion publica nacional.

Y sobrevino la crisis. Entonces el gobierno, en medio de su desconcierto) no encontro otra alternativa
que confiar en su plantel estable. Las causas respondian a su imposibilidad de renovar el propio ciclo
clientelistico, tanto por razones politicas (escasez de tiempo, eclosion social, pérdida de liderazgo,

1 Muchas de ellas también constituyen un “por afuera” del universo econémico y social reconocido, y se mantienen a
pulmén de la creatividad colectiva (trueque, huertas para autoconsumo, redes de prestaciones solidarias, etc.)
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presion de los organismos internacionales) como presupuestarias (inexistencia real de recursos). Este
espacio de confianza es el que se da en este Foro y en otros existentes (hubo muchos foros creados en
el propio ambito de la Subsecretaria, motorizados por el INAP como respuesta a la formacion desde
una idea totalmente distintas a los programas anteriores) *°. La principal desarrolladora de estos nuevos
“modelos para armar”, luego reconocidos como CoPs, fue la administradora gubernamental, Arg.
Graciela Falivene, en ese entonces a cargo de la Coordinacion del Programa de de la Formacion
Superior del INAP*

Uno de los principales alicientes para la creacion de estos foros fue su bajisimo costo ya que el uso del
Modelo de Gestion de Conocimiento utilizado como base, que descansa en el “aprender haciendo” y en
el “compartir experiencias”, implicaba deshacerse de modelos tradicionales y totalmente pagos de
formacion, ya que se apoyaban en aportes externos a la propia experiencia. Se comenz6 a valorar, por
primera vez, como recursos, las experiencias de los miembros del Estado, desarrolladas (casi
inadvertidamente), por décadas.

Vale aclarar que, si bien los foros son creaciones gubernamentales, en el caso del Foro Informético
(Unico sujeto a investigacion) su desarrollo ha excedido las expectativas oficiales. Puede suponerse que
ese “exceso” es precisamente lo que estd marcado por la respuesta general de la sociedad a la crisis.
Debe quedar en claro, sin embargo, que no existid6 una homogeneidad en la respuesta. Los foros
reaccionaron de manera diversa'’. Deberia analizarse por qué el universo burocratico contenido en
cada uno de ellos no se ha sentido igualmente motivado, pero esa pregunta excede los objetivos de este

1> varios foros transversales trabajaron paralelamente. Algunos lo siguen haciendo, como podré verse en el sitio de la
Subsecretaria (www.sgp.gov.ar )

¢Cudles fueron algunas de sus causas promotoras? Una de las primeras fue la Mesa del Dialogo, integrada por el gobierno,
Naciones Unidas y el Episcopado y dirigida a convocar a distintas organizaciones sociales y sectores de la dirigencia
nacional. El objetivo era llegar a acuerdos sobre temas y soluciones frente a una crisis que generd el alejamiento del pais del
concierto internacional por incumplimiento de sus deudas y un empobrecimiento extremo de su poblacion.

En lo que hace a lo especificamente pablico surgieron algunas recomendaciones. En ese marco, el INAP (con competencias
especificas ligadas a la formacion y capacitacion del sector publico) establecié reglas de funcionamiento que marcaban los
cimientos institucionales para la posterior relacion de transversalidad de algunos foros. Uno de las mas importantes fue la
incorporacion de la informalidad (como mecanismo contra burocratico) al disefio de politicas publicas. Se agregd a este
marco la decision del INAP de operar como potencial articulador.

Con este impulso y a través de acuerdos institucionales se llego a la formacién de los foros sectoriales y a los transversales
que nacieron bajo el objetivo general de “Articular y desarrollar redes”; estos Ultimos surgidos de la identificacion de
“macro—procesos”: Debian servir a la capacitacion; intercambio y reflexion; al fortalecimiento de la gestién cotidiana a
través de la informacion actualizada sobre los temas de su competencia; a la capacitacion especifica; al intercambio de
conocimientos y experiencias adquiridos; y a la elaboracion de diagndstico de situacion y de propuestas de accion futuras”
(documento interno del INAP).

Los macro procesos identificados (que recorren transversalmente a toda la APN) tienen sus distintos puntos focales
(6rganos rectores) a quienes les corresponde, conjuntamente con el INAP la conduccién de los distintos foros. Sélo a titulo
de ejemplo se puede mencionar el de “Recursos Humanos” con su punto focal u 6rgano rector encabezado por la Oficina
Nacional de Empleo Publico, el de “Estadisticas Publicas” regidas por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INDEC), el de “Gestidon de Documentacién e Informacién”, dirigido por los Centros de Documentacion del Ministerio de
Economia e INAP y el de “Tecnologia Informética”, cuyo punto focal es la Oficina Nacional de Tecnologia Informética
(ONTI) foro sobre el que se centra este articulo (Ver Anexo, Figura No. 2).

18 |_os foros fueron organizados en base a modelos de redes institucionales. No es casualidad que la Arg. Falivene tuviera en
su haber la participacién en la Il Catedra Virtual UNESCO-CLAD (2000) sobre “Redes Interorganizacionales y su gerencia
en la Administracién Publica; curso preparado por José Sulbrandt y Américo Ibarra, académicos de la Universidad de
Santiago de Chile. Sus trabajos para la catedra fueron entregados gentilmente para su utilizacion en este y otros articulos.
Los mismos tuvieron como base bibliogréfica a autores tales como Lawrence J. O'Toole, Jr., Hans Gunter Kriisseberg
(“Markets and Hierarchies”) , Donald Chisholm (“Coordination without hierarchy: Informal structures in
multiorganizational systems”™), Berger, PL y Uckmann, T. (“La construccion social de la realidad™), entre otros.

7 Tal informaci6n surge de conversaciones informales mantenidas con algunos de sus integrantes, quienes circulan por
espacios institucionales comunes a los del propio Foro.
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trabajo. Caben aventurarse algunas conjeturas que, no agotadas en una investigacion, tienen sélo el
valor de tales. En ese nivel, podria decirse que la reaccion diversa se podria deber al gerenciamiento de
cada red. Quiza, la tecnologia haya devenido, sorpresivamente, en algo importante en este ciclo de la
historia, por razones tan elementales como la falta del papel o los cartuchos para impresoras. Todavia
quedaban muchas computadoras que podian resolver informalmente estas carestias y era preciso
tenerlas funcionando, competencia ligada al propio sector informatico. Ademas, la imposibilidad de
pagar nuevas licencias de software generaba interrogantes complicados acerca de las aplicaciones
disponibles o de las que deberan crearse. Estos temas comprometian a casi toda la informacién que
circulaba en el gobierno y, por tanto, hacian al corazén mismo de su funcionamiento (lo que podia dar
importancia a la actividad de los responsables informaticos, aumentar su autoestima y el compromiso
de la respuesta frente al vacio de politicas al respecto).

Quiza, otro componente distintivo de ese “exceso “ sea el perfil especializado que convocé al Foro,
entrenado en resolver desafios a partir de innovaciones que ponen en juego el propio prestigio
profesional (algo muy valorado en las TI). Esta es una caracteristica también de otras profesiones que
integran otros foros. Seria pertinente preguntarse si los profesionales con menor vinculacion con las
rutinas burocraticas estarian mejor dispuestos a desarrollar redes innovadoras como la que ha
constituido en este caso en particular.

c. Creacion del Foro

Tal como se dijo, su creacion se dio en ambito de la Subsecretaria de Gestion Publica. Los responsables

de su coordinacion fueron la ONTI y el INAP. Fue disefiado como una red interinstitucional que

atravesaba horizontalmente al gobierno nacional ligando a sus areas informaticas. Su proposito, o

“dominio” como CoP, fue la resolucién de problemas asociados con dichas éareas, dificilmente

afrontables por la estructura tradicional.

Parafraseando a su mismo coordinador, el Ing. Carllinni (2002):
“..., la complejidad de los problemas pulblicos exige la participacion simultanea de diversos
actores sociales tanto publicos como privados en el proceso de las politicas pablicos. El foro surge
como el espacio adecuado para dar lugar a dicha participacion... [y]... brinda la posibilidad de
intercambiar recursos e informacion. La pertenencia al mismo ofrece la oportunidad de conocer
problemas que ya estan afectando a otros y chequear el impacto de las medidas que se han
implementado para dar cuenta de ellos. De esta manera, el foro se presenta como una alternativa a
la manera en que tradicionalmente se han llevado a cabo la formulacidén de politicas publicas
dentro de la administracion publica nacional...”

Ya se mencion0 que su rapida pervivencia debe buscarse tanto en la ausencia de recursos como en la
necesidad participativa del sector. Respecto al primer punto, la otrora falta de transparencia entre
sectores informaticos también tenia su causa en la abundancia de recursos que habilitaba los ilicitos.
Ademas, el fetichismo colocado en la tecnologia, garante de la modernizacion por su sola presencia,
hizo que los responsables informéticos consideraran que las condiciones de cumplimiento de sus
funciones especificas se daban conservando a sus sectores en compartimientos aislados. Y de surgir
alguna cuestion que requeria permeabilidad entre sectores, esta seria resuelta por terceras partes, como
las consultoras. Por tanto, no formaba parte de los habitos burocraticos la cooperacion cuando, amén de
la estructura de supuestos “reductos de eficiencia”, habia que agregarle el plantel de organismos
multilaterales y, finalmente, las consultoras. Todo este conjunto tenia mejores sueldos y condiciones de
trabajo que el plantel estable. Ademas, eran los Unicos realmente oidos. La crisis ya no posibilitd ese
escenario. Quedaba la busqueda de soluciones conjuntas a problemas comunes dentro del mismo staff
permanente. La presencia de la ONTI, por sus funciones rectoras respecto a la relacién TICs con la
administracion publica nacional, habilito el espacio legitimo para estas busquedas. También la nueva
modalidad de capacitacion instaurada desde INAP (Gestion del Conocimiento y CoPs/Foros) gener6 un
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camino sumamente Util en estos sentidos.

La viabilidad se registra, ademas, en el aporte desinteresado de las mas grandes “fortalezas
informaticas” de la administracion pablica; también en la actitud cada vez mas extendida de “tomar el
toro por las astas” ya mencionada al inicio.

d. Reglas burocraticas y recursos

Con una tarea de mantenimiento minimo de las computadoras las burocracias comenzaron a abandonar,
por la necesidad que produce la carencia, sus “apapeladas” formas juridicas para tomar el lenguaje del
e mail, de Intranet, y, otros més sofisticados como los “foros discusion” o el registro y transferencia de
buenas précticas, lo que supone sistemas mas seguros, implementacion extensiva de la firma digital,
estandares comunes; y también tareas de aprendizaje. El desafio era aprender haciendo, sobre el
resultado de la experiencia conjunta, tan devaluada en periodos de abundancia y tan vital cuando no
hay otro recurso disponible que el saber acumulado por afios. Ahora la crisis les abria el espacio de la
“voz horizontal”*®. Algunos lo jugaban. Otros no. Entre los jugadores fuertes estuvieron los integrantes
del Foro, que iban movilizando su memoria e inventiva para dar pequefias y grandes respuestas ligadas
a las necesidades préacticas, respuestas que seran tratadas puntualmente mas adelante.

e. Su organizacion interna

A fin de crear el Foro fueron invitados a participar representantes de mas de 100 organismos del
Estado. Noventa organizaciones y 200 informaticos se terminaron involucrando en diferentes procesos
internos. Ademas del Modelo de Gestion de Conocimiento se utiliz6 la Metodologia de Gestion
Asociada, brindada por FLACSO que le dio reglas y una armadura estable para negociar su
funcionamiento. Su fuerte consistio en articular reuniones de trabajo donde imperaban mecanicas de
consenso Yy la permanente insistencia de asociar a otros actores. Las reuniones fueron y son: plenarias,
tematicas o reuniones de grupo. Las formas de conexion son presenciales y virtuales. En un principio
fueron sélo presenciales, excepto por la circulacion de e-mails.

La estructura global de las actividades esta en permanente revision y ajuste por el Grupo de Gestion de
la Gestion (antes “Grupo Promotor”), abierto a todos los miembros, donde su Coordinador tiene un rol
central'®. Se trata del Ing. José Carllinni que ha podido desempefiar su funcién siendo un “primus inter
pares”, maniobrando la complejidad como referencia carismatica no autoritaria (rol harto dificil).

Tal como se dijo, los encuentros tienen lugar en forma presencia (plenarios y reuniones de grupo) y

virtual (Web Site) Los encuentros plenarios se dividen en tres momentos cada uno:

1) Presentacion y puesta a consideracion de las tareas realizadas por el Grupo de Gestion de la Gestion
(Grupo Promotor) y por los grupos de trabajo. Exposicién de las lineas de accion futuras.

2) Trabajo en talleres, donde lo expuesto y las propuestas son discutidas abiertamente. A veces se
convoca a plenarios tematicos. Tal es el caso de las convocadas para tratar el desarrollo y
transferencia del Sofware Libre de origen estatal.

3) Estos talleres concluyen con una presentacion conjunta sobre los temas tratados y los planes de
accion discutidos en los talleres. En esta sesion conjunta, se deciden nuevos grupos de trabajo y el
destino de los existentes, que pueden cerrarse 0 modificar sus areas de tratamiento. Si se decide que
hay un aspecto relevante a ser tratado en profundidad, suele llamarse a expertos externos para que
expongan sus experiencias en plenarios especiales. Paralelamente, se van distribuyendo los
documentos relacionados, via el Foro Virtual o e mails.

8 La voz horizontal es la que se genera en “la interaccién comunicativa frecuente, deliberativa y de consecuencias
identitarias entre personas percibidas como iguales y con intereses comunes” (Echegaray, 2002: 139)

9 LLuego se vera cémo el rol y la personalidad del coordinador es esencial en estas formas de CoPs ligadas a instituciones
publicas, segun las experiencias traidas por Snyder y Wenger (2003).
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Luego de cada plenario se elabora un documento sobre lo tratado para que lo registrado permita
conectar cada reunion con la siguiente. Esos documentos son enviados a todos los miembros y también
estan disponibles en el Foro Virtual (http://rrii.sgp.gov.ar). Tal mecanica permite conocer el derrotero
del Foro, facilitar elementos para el intercambio entre diferentes actores, analizar los cursos de accion
adoptados y registrar la historia de estos procesos. Paralelamente, esta disposicién colectiva de
informacion habilita que las conceptualizaciones sean también colectivas permitiendo crecer el nivel de
comprensidn acerca de las distintas iniciativas en curso y de la importancia del Foro en su conjunto.
También facilita el monitoreo colectivo y horizontal. Son recursos a los que sus miembros pueden
acceder para contar “su historia”, la que vuelve como narrativa del conjunto generando identidad?.
Tales cronicas y analisis han cumplido la funcién de darle una fuerte entidad propia al Foro a través de
relatos donde, como en todos los relatos convocantes, se cuentan las dificultades, peligros y vicisitudes
que el Foro ha afrontado airosamente?’.

Respecto a los grupos de trabajo, los mismos estan totalmente dedicados a las tareas fundamentales
comprendidas en la construccion del Back Office del gobierno electronico. Los grupos mas importantes
son los siguientes:

e Software Libre: Este grupo se ha ocupado de discutir y realizar aportes a proyectos legislativos
relacionados con el desarrollo del software (en la medida en que la actividad estatal se encuentre
afectada). Ademas se dedican al desarrollo y transferencia de software creado dentro del Estado
para lo cual van elaborando recomendaciones surgidas de las buenas practicas registradas.

e Aplicaciones Transversales: Esta focalizado en la incorporacion de la tecnologia a procesos
administrativos ordinarios, como los de recursos humanos, expedientes, administracion
hospitalaria, administracion financiera. Sus lineas a accion consisten en identificar las mejores
practicas coordinando su transferencia a la mayor cantidad de organismos (proceso también
voluntario) y generar mecanismos de mejora de estas aplicaciones.

e Interoperabilidad® El objetivo de este grupo es la creacion de marcos de elaboracién de estandares
tecnoldgicos y de estructura de datos que habiliten tanto a usuarios internos como a externos al
intercambio de informacion.

e Delito Informatico: Este grupo se transform6 en parte activa del proceso legislativo de
determinacion de las conductas punibles en el campo delictual mediante el uso de la informaética.
Las reuniones se llevan a cabo en las instalaciones del INAP y el Coordinador tiene también su oficina
en la ONTI (es el mismo edificio). La ONTI paga a los asistentes metodoldgicos del Foro y también a
algunos asesores informaticos. Esto muestra como el Foro no esta totalmente autoorganizado como

CoP ya que el gobierno lo provee de algunos recursos imprescindibles.

f. Las fortalezas y desafios del Foro

Cuéles son sus fortalezas:

e la continuidad de sus integrantes: ya que sus iniciativas estdn generadas por el personal estable o
quasi estable;

e la garantia de implementacién de lo producido: pues coinciden los actores que presentan las

% También se fueron produciendo trabajos individuales, disponibles en el sitio web, donde se sintetiza la historia en
conjunto. Tal es el caso, por ejemplo del articulo citado en la bibliografia como “Carllinni (2004)”, al igual que un paper
escrito por esta autora que sirvio de antecedente a lo que luego seria el libro citado como “Kaufman (2004a), el que se
encuentra en el mismo sitio bajo el nombre “Foro Transversal de Responsables Informaticos...”. La url especifica es
http://rrii.sgp.gov.ar/modules.php?op=modload&name=acerca&file=index#publicaciones

2L Sobre este tipo de narrativas y su importancia existe una extensa bibliografia, entre otras se indican las relacionadas con la
Gestidn del Conocimiento y la Antropologia Organizacional.

22 |_a interoperabilidad se entiende como la habilidad de un sistema o producto de trabajar con otro sistema o productos sin
ningun esfuerzo especial por parte del usuario.
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innovaciones y que las implementan;

¢ lalegitimidad de sus producciones: por el consenso general respecto a su pertinencia;

e la transparencia y responsabilidad: debido al control colectivo periodico y permanente de las
iniciativas, procesos y productos (a través de las reuniones plenarias).

Cuales son algunos desafios del Foro:

e su continuidad mas alla de los cambios de gobierno

¢ la necesidad de mayores recursos dado el extraordinario crecimiento de sus actividades

e ¢l control y asesoramiento, por parte del Foro, de la canalizacidn de los fondos externos destinados
a las T.I. dentro del Estado nacional

e El uso del Foro Virtual como herramienta eficiente para sus miembros

e la incorporacion de herramientas de gestion y planificacion en todos las tareas emprendidas por el
Foro

e la incorporacion de actores que pueden vincular asuntos informéaticos con temas centrales del
gobierno como es el “Modelo de Gestion del Estado”, esto es, ligar las tareas del Back Office de
gobierno electrénico a los programas de reforma estatal.

. Algunos desafios pendientes de esta Primera Etapa

Cual es el campo de accion para CoPs, como el Foro, frente al poder politico institucional que

contintia gestionando bajo el modelo jerarquico y tradicional.

Por qué las autoridades politicas son indiferentes a las redes y CoPs

Como puede el Software Libre desarrollarse sin los recursos necesarios

Cdémo el Foro puede enriquecer y ampliar las competencias profesionales de sus miembros.

Qué procesos pueden guiar a la formacién de campos interdisciplinarios donde los usuarios no

informaticos también estén integrados.

6. Por qué los informaticos estan mas inclinados que otros actores a trabajar en redes y CoPs para
generar el Back Office del gobierno electronico

Estas preguntas seran desarrolladas mas adelante.

!—‘(Q

agkrwn

2. ABANDONANDO LA CRISIS. HACIA LA ESTABILIDAD INSTITUCIONAL

a. Nuevo contexto: Reconstitucion del tejido social e institucional, Sistemas emergentes y acceso
digital

La emergencia de las CoPs y redes junto a otros grupos auto organizados fueron signando la salida de
la crisis dentro y fuera del Estado. Estas formaciones provocaron fuertes cambios institucionales y
culturales. La misma presencia de las TICs impuso la morfologia en red a través de estructuras auto
organizadas que habilitaban el libre flujo horizontal de la informacion sin necesidad de que ninguna
forma jerarquica tuviera que intervenir para permitirlo.

Una interesante expresion emergente® de la relacion entre poblacién y TICs puede encontrarse, fuera
del Estado, en la increible proliferacion de telecentros privados (permanentemente llenos) donde se
puede tener acceso a Internet por solo 0,30 centavos de délar la hora (Kaufman, 2004b). Esto muestra
el nivel de “madurez caotica” de la poblacion en el sentido de la espontaneidad y propia motivacion
para dar respuestas a necesidades que responden al acceso digital®.

2 En relacion a los sistemas emergentes, se recomienda Johnson, Steven, Sistemas emergentes. O qué tienen en com(n
hormigas, neuronas, ciudades y software, Turner Publicaciones, Fondo de Cultura Econémica, Madrid, 2003.

% Sobre este punto la autora presentd una ponencia en la JAIIO (Sociedad de la Informacién, Rosario, setiembre 2005).
“Dos experiencias y un autor ..con la ayuda de otros: La sugerente relacion entre cybercafés, telecentros y Sistemas
Emergentes”. Préximamente saldra publicada- Una version anterior de la misma fue publicada en la Revista “Riadel” de
mayo de 2005: http://www.riadel.cl/publicacionesdetalle.asp?P1D=533
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Esto en lo que hace al fendmeno general de desarrollo de la Sociedad de la Informacion

b. ElI Foro y el resimen de sus actividades

Desde el afio 2003 ha ido ampliando sus tareas y alcance, debido a:

e la adaptacion de sus miembros a las reglas de funcionamiento,

e el crecimiento identitario

¢ la mayor diversidad de origen en sus participantes

e la posibilidad de planificar actividades a mas largo plazo, conforme se fue ganando estabilidad
durante el periodo kirschnerista (que dura hasta el presente)

Especificamente se relataran las iniciativas desarrolladas en esta etapa por sus grupos especificos de

produccion:

1) Grupos de Trabajo
El grupo de Delitos Informaticos fue disuelto una vez que finalizaron en las tareas de acompafiamiento
a la modificacion del Proyecto de Delito Informatico. Las opiniones de este grupo fueron tenidas
totalmente en cuenta por el Comité Legislativo a cargo. Por otra parte, se cre6 un grupo dedicado al
desarrollo de la web site del Foro luego identificada como “Foro Virtual”
El grupo de Gestidn de la Gestion (grupo Promotor) continud con sus tareas.
El grupo de Aplicaciones Transversales se dividio en dos subgrupos:

e Sistema Universal de Consultas de Expedientes: que se encarga de desarrollar una propuesta
para ser adoptada como estandar por el érgano regulador informatico, esto es, la ONTI.

e Recursos Humanos: que trabaja en el mejoramiento de la informacién en dicha area.
Actualmente esta asistiendo a la Oficina Nacional de Empleo Publico para la creacién de un
unico formulario archivable donde cargar los datos de quienes trabajan para el gobierno
nacional.

El grupo de Interoperabilidad también ha generado dos subgrupos:

e Tecnologia: que trabaja para alcanzar estandares tecnologicos como, por ejemplo, para Web
Services.

e Metadatos: que realiza propuesta de estandares en la estructura de datos a fin de poder facilitar
el intercambio de la informacion.

Ambos grupos crearon el Ciclo de Mesas Redondas donde diversos expertos de las organizaciones

publicas pudieron exponer sus experiencias.

El grupo de Sofware Libre creo varios subgrupos:

e Capacitacion: se organizaron cursos de LINUX basados en el modelo de cooperacion
intersectorial de practicas. Estos cursos tienen tres niveles en donde diferentes organizaciones
contribuyen con recursos suplementarios (docentes, aulas y computadoras). Esta capacitacion
tiene un costo muy bajo (U$S 0,30 por estudiante). Existe una propuesta de creacion de un
equipo LINUX para coaching y tutorias.

e Licencias de Software: es un subgrupo de expertos de distintos origenes. Alli trabajan abogados
de varios organismos, camaras de Software, universidades y expertos en T.l.. Sus incumbencias
son:

o0 Incorporacidn del Software Libre generado fuera del Estado
o Desarrollo estatal y transferencia interna entre organizaciones publicas.

e Red de conocimiento interestatales: Esta red estd en permanente mejoramiento desde el Web
Site del Foro, donde pueden encontrarse desarrollos exitosos de Software Libre. Cuenta
también con una Mesa de Ayudas donde trabajan en forma voluntaria y andnima miembros del
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Foro®.
El grupo de Web Site es, por ahora, de acceso restrictivo. Uno de sus objetivos es dar soporte virtual a
formas de Gestion del Conocimiento (por ejemplo, proveyendo una biblioteca on line) y planificar las
tematicas para diversos foros virtuales. Uno de los incentivos principales para la creacion de esta Web
fue el interés mostrado por las areas informaticas de los gobiernos provinciales. En este momento se
estd planificando diferentes grados de acceso. El sitio se encuentra, como ya se dijo, en
http://rrii.sgp.gov.ar

2) Plenarios
Los plenarios mas importantes realizados en esta etapa fueron sobre los siguientes temas:
e Gestion del Conocimiento en areas informaticas
e Tendencias y experiencias en Software Libre dentro del Estado
e Desarrollo y Transferencia de Software Libre desde la dptica del organismo desarrollador, del
organismo requirente y de terceros prestatarios.
e Recomendaciones y criterios para el desarrollo e implementacion de Software Libre dentro del
Estado.
Experiencias lideres en Interoperabilidad
Impacto de las normas legales en las &reas informaticas
Planificacion del sitio web del Foro
e Prospectiva de la actividad informatica dentro del Estado
Para ver las interrelaciones y practicas se ha agregado un grafico (No. 2) que figura en el Anexo.

c. Lo que quedd6 pendiente al final de la primera etapa

Tal como se anuncio, a continuacién se tratara de ver como fue el derrotero del Foro respecto a las
cuestiones no resueltas en la primera etapa, a saber:

1. ¢;Cuél es el campo de accion para CoPs, como el Foro, frente al poder politico institucional
que continla gestionando bajo el modelo jerarquico y tradicional?

La relacion entre las instituciones tradicionales y el Foro constituyo la preocupacion mas importante
que dejé el primer periodo
Este proceso, junto con la crisis que le dio marco, estuvo inserto en un cambio general de la vision
negativa hacia las relaciones informales de trabajo ya que, de a poco, se comenz0 a detectar sus
beneficios respecto a los problemas generados por las burocracias, como ser:

e El escaso esfuerzo por compartir dentro de las organizaciones y la tendencia a la fragmentacion

e Lareducida capacidad para integrar la innovacion

e La censura relacionada con esa innovacion

e EIl autocentramiento institucional evidenciado por la falta de contacto con otros actores y la

ausencia de percepcion del contexto en general

Los foros desarrollados por INAP vinieron a traer “aire fresco” a los males sefialados de la conducta
burocrética.
Sin embargo, la relacién entre estas dos formas es aun inestable, a pesar de las contribuciones que, en
el caso especifico del Foro, aporta a la estructura formal a través de sus diferentes grupos de trabajo,
como soluciones “predecisionales” a disposicién del gobierno.

% Se eligid el anonimato debido a que se quiere preservar a los informéticos publicos de las ofertas del sector privado ya
que eso redundaria negativamente en la capacidad de desarrollo de sus areas informaticas y del Foro.
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Los espacios de accion desde una perspectiva histérica

Durante la crisis:

Si bien el 6rgano regulador informatico del gobierno nacional (ONTI) dejo6 el campo “libre” para que el
Foro operara, esto no significé delegacién de funciones en términos legales. En la préctica esto
significd que las herramientas que el Foro ponia a disposicién del gobierno (en este caso, la ONTI),
eran aplicadas a veces y en forma aleatoria. EI Foro podria haber provisto soluciones a problemas
generados por la falta de reglas o imposibilidad de imponerlas, ya que estaba dentro de sus
posibilidades arribar a consensos interinstitucionales en torno a las tareas centrales de construccién de
un Back Office (estandarizacion de préacticas e implementacion de sistemas interoperables). ¢Por qué no
existian las reglas, o eran de efecto insuficientes? Por el escaso poder y baja jerarquia de la ONTI. Hoy,
esta situacion persiste. Existe una potestad reguladora que tropieza con el desafio de imponerse. Las
experiencias internacionales muestran a las claras que, para que una politica de gobierno electrénico
funcione, las maximas autoridades deben liderar e involucrarse constantemente en el proceso de
creacion e integracion del Back Office. La ONTI es apenas una direccion nacional sin posibilidad de
imponer o convocar a estructuras de mayor jerarquia. Por lo tanto, es poco lo que se puede hacer en
estas condiciones en un tema que ha quedado lejos de la Agenda Publica.

La primera etapa de la administracion kirchnerista
Durante el afio 2003 el Presidente Kirchner logro el suficiente consenso general como para tomar
medidas en pos del crecimiento de la economia y la salida del default. EI aumento de la recaudacion
impositiva posibilitd recursos para el sector publico. Tal circunstancia, en vez de ayudar, provoco
dificultades debido al reiterado ciclo de desconfianza entre las nuevas autoridades y la planta. La
primera medida tomada por el nuevo director de la ONTI fue crear una “nueva capa geoldgica”
trayendo a su equipo de confianza, lo que gener6 el conocido micro clima de los “recién llegados”. Una
vez mas los fondos puestos a disposicion por los organismos de financiamiento multilateral, como es el
caso del Banco Mundial, habilité a la ONTI a incorporar sus propios profesionales en un equipo de
trabajo bajo la forma de “Unidad Ejecutora”. La “distancia” reino entre el nuevo equipo y el Foro, ya
que éste ultimo era percibido detentando un poder que la ONTI carecia. También primé el resquemor
frente a esa estructura “amorfa e informal”, que no se dejaba controlar ni dirigir.
La nueva administracion se percatd de inmediato que el Foro tenia poder por si mismo. Muchos de sus
participantes detentan posiciones significativamente importantes tanto en el reino de la informatica
como en sus propias organizaciones. Debido al caracter transversal del Foro, él puede contar entre sus
miembros a representantes “poderosos” de areas informaticas. Algunos de los organismos que
representan tienen, adn hoy en dia, una jerarquia mas alta que la ONTI en términos tanto politicos
como de relevancia econémica y funcional®.
Con el tiempo, las autoridades formales tomaron conciencia del aporte que el Foro les podia brindar en
términos de “predecisiones” y de recursos humanos voluntarios. En este plano, el nuevo director de la
ONTI vy responsable altimo del Programa de Gobierno Electrénico confesé que, en vista al poder
desarrollado por el Foro y a la debilidad de su organismo, era necesario para una primera etapa generar
acciones “formales” cuyo impacto debia redundar en un equilibramiento de fuerzas; lo que se tradujo
en acciones de fortalecimiento de la ONTI con recursos humanos, infraestructuras y propuestas. Segun
el mencionado, sélo una ONTI fuerte podia estandarizar las innovaciones que tenian lugar en el Foro (o
que el Foro atesoraba como “predecisiones” puestas a disposicion)
No obstante, desde el inicio pudo notarse que el Foro no era tenido en cuenta como parte de la

% En el estado actual el Foro no sélo incluye a los “responsables” de las &reas sino también a todos los que, trabajando en el
Estado, quieren involucrarse en él, como es el caso de los jévenes programadores que trabajan en el Grupo de Software
Libre.
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necesaria produccién y desarrollo del Plan de Gobierno Electrénico®’. Este Plan omite toda referencia
al Foro®®, situacion repetida en el nuevo Decreto 378/2005 donde se establecen los lineamientos
estratégicos del Plan. En el orden tematico, el plan evidencia que la construccion del Back Office no
tiene demasiada centralidad aun, al igual que la Interoperabilidad y el desarrollo de Software Libre. Sin
embargo, su generalidad deja la puerta abierta a definiciones mas precisas que se iran produciendo, eso
se espera, en la medida de su avance y consolidacion.

El entendimiento inestable entre las autoridades y el Foro

El tiempo fue pasando y también el ciclo usual de los acontecimientos de esta naturaleza: los nuevos
funcionarios comienzaron a conocer a los viejos y las relaciones de confianza empezaron a brotar entre
ellos®. Sin embargo, la relacién es “inestable” debido a que la ONTI no logra consolidarse por dos
factores:

1. Las TICs no son relevantes en la Agenda Publica, a pesar de los esfuerzos realizados por

algunos funcionarios de la ONTI y por su propio director.

2. La ONTI ha quedado en una posicion débil, al igual que el resto del Estado, a consecuencia

de la aplicacion de las politicas menemistas, que encadenaron la aplicacion de TICs dentro del

gobierno al estigma de la “corrupcién”.
Esto agrega mas elementos a la inestabilidad en la relacion.
Por tanto, las autoridades estan encontrando dificultoso implementar los proyectos que anuncian y el
Foro sigue generando “predecisiones” que no logran aplicar de inmediato. Mas alla de las fortalezas y
debilidades, el tiempo de ambas estructuras es un tiempo distinto: el primero, condicionado por
multiples factores; el segundo, sujeto casi con exclusivilidad a la voluntad creativa. Por eso, y por
muchas otras causas, las predecisiones se van almacenando en el memoria del Foro (Foro Virtual) en
estado de disponibilidad para cuando las autoridades estén en condiciones de llevar adelante los planes.
La conveniencia de muchas de estas soluciones pueden generar fuertes acercamientos y lazos entre el
gobierno el Foro asi como también introducir “racionalidad técnica” para fortalecer las decisiones
politicas.

\ 2. ¢Por qué las autoridades politicas son indiferentes a las redes y CoPs? \
Existen distintos paradigmas e intereses moldeando la existencia de las redes, CoPs y las formaciones
tradicionales (dentro de la esfera politica).

Tanto las redes como las CoPs apuntan a la resolucion de problemas cotidianos referidos a sus
necesidades practicas profesionales. Ambas morfologias, dentro de los Estados, estan estructuradas por
I6gicas de “racionalidad técnica” dirigidas a resolver dificultades de gestion. Por el contrario, la mayor
parte de las autoridades politicas persiguen intereses ligados a las relaciones partidarias, compromisos
politicos y a lo establecido en la Agenda Publica. Muchas cuestiones se encuentran excluidas, por
ejemplo, de ésta ultima. Tales prioridades no resultan extrafias si se tiene en cuenta la crisis por la que
la Argentina ha estado pasando y aun pasa, con sus efectos de extrema pobreza y desempleo. Esta
situacion puede colocar en el plano de lo “politicamente incorrecto” a las politicas de desarrollo
tecnoldgico. Este es el caso con el Plan de Gobierno Electronico ya que no es un Plan prioritario; lo que

%" Las opiniones al respecto del Director de la ONTI, Lic. Carlos Achiary, fueron extraidas del newsletter Bloggers, del
11/11/2003. Ver http://www.egov.bloggers.com.ar/bloggers/notatapa/np_001.html#EI%20Adelantado

%8 En una entrevista concedida a la autora, el Lic. Achiary pudo explicar que la decisién de no incluir al Foro como un actor
relevante en el Plan se debia a que la institucionalizacion formal de las tareas del Foro podia quitarle, precisamente, su
fuerza construida por consenso y conviccion. El lugar que le cabria, entonces, es como un recurso informal sumamente
importante para brindar soluciones al Plan, soluciones dificiles de obtener por medios formales.

2 Un ejemplo de ello es como el Lic. Achiary comienza a participar, cada vez més activamente, de los plenarios del Foro,
como un miembro mas. Esto fue muy notable con el antelltimo plenario donde se establecieron “Criterios de
recomendacion para la implementacién del Software Libre”
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resta fuerzas a la ONTI para llevarlo a cabo.

Con respecto a las estructuras informales de las redes y CoPs, se sabe que son dificiles de controlar por
el gobierno, lo que causa cierta inquietud en éste Ultimo. Esta situacion podria revertirse si el gobierno
se familiarizara con el funcionamiento de dichas estructuras.

3. ;Como puede el Software Libre desarrollarse sin los recursos necesarios? \
El Foro esta constituido por muchas organizaciones que estan trabajando en desarrollos a partir de sus
propios recursos (como, por ejemplo, la AFIP dedicada a impuestos, el ANSES para las jubilaciones y
pensiones, el Banco Central o el Sistema de Informacion Universitario). Estos software pueden estar
disponibles para otras areas del Estado. EI Foro esta teniendo mucho que ver con esta disponibilidad.
Sin embargo, se sabe que cada organismo donde estos desarrollos sea aplicado necesitara disponer de
sus propios recursos para implementarlos asi como también la necesaria capacitacion para su uso. Esto
ya es una realidad, pues la ONTI esta siendo objeto de requerimientos precisos al respecto. Algunas
respuestas pudieron darse como en el caso de la gestacion de una red para la
creacion de cursos de entrenamiento en LINUX dentro del Estado®; también la elaboracién de
recomendaciones concertadas en el plenario “Desarrollo de Transferencia del Software Libre...” ya
mencionado.
Los recursos disponibles para estos desarrollos son muy escasos. Sin embargo, fueron suficientes para
permitir algun avance a través de reuniones presenciales y virtuales. Ambas mecéanicas son de bajo
costo y se dan a través de la utilizacién de las instalaciones disponibles para la ONTI y algin sueldo
part time para la atencion de la Intranet.
Las reuniones presenciales son las realizadas por el grupo de Software Libre. Gozan de un gran
predicamente ya que este grupo ha logrado transformarse en un centro de identificacion de mejores
practicas y desarrollos innovativos. Las reuniones virtuales se dan por una Intranet a través de la cual
los desarrolladores pueden trabajar juntos en tiempo real®.

| 4. ;Cémo el Foro puede enriquecer y ampliar las competencias profesionales de sus miembros? |
El Foro ha transitado ya un largo camino. Desde su fundacion, sus miembros han estado interactuando
con otros sistemas, actores y foros. Hoy en dia, ellos han comenzado a cambiar su actitud de
“aislamiento profesional” de la primera etaparelacionandose con legisladores, académicos, abogados,
directores de recursos humanos, encargados de mesas de entrada, como ya se ha mencionado. También
han salido del ambito nacional. Es de destacar la incorporacion del sector académico. En este momento
se estan firmando convenios para pasantias relacionadas con los desarrollos de los grupos de trabajos*

Se mencionaran dos ejemplos relevantes de ampliacion de competencias:

1. Foro de Mesas de Entrada: Estan conectandose con el Foro para acordar un sistema interoperable de
seguimiento de expedientes. Es propiamente una red de desarrollos complementarios.

2. Foro de Centros de Documentacion : Este Foro esta transfiriendo al Foro Informatico herramientas
de Gestion del Conocimiento en el area documental (que el Foro Informatico usa en su Sitio Web). Por
otra parte, el Foro Informatico estd entrenando al Foro de Centros de Documentacién en la
preservacion digital de los documentos. Constituyen otra red de conocimiento complementario en
diferentes practicas.

% Estos cursos son casi gratuitos. Esto es sumamente importante considerando las dificultades para conseguir docentes tanto
por su escasez como por los altos honorarios que ellos exigen. Si la intencion hubiera sido utilizar estos medios
tradicionales de capacitacion, ésta no hubiera sido posible por las razones dadas. Los cursos no hubieran empezado.

% Esta Intranet es s6lo accesible para los miembros del Foro quienes agregan documentos a la base de datos a fin de
compartirlos entre los distintos grupos de trabajo internos.

% Se trata, especificamente, del convenio entre la Universidad Tecnolégica Nacional y el Foro.
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La evolucion del Foro Informatico también se refleja en el lenguaje que sus miembros van adoptando.
Se trata de un proceso de rapida incorporacion de otros términos que sirven para explicar l6gicas
diversas que habilitan la transferencia del conocimiento informéatico extramuros. Este fendmeno
anuncia la creacion de campos interlingtisticos, que suponen la aceptacion de las necesidades de los
destinatarios como parte activa en sus procesos de innovacion (o por lo menos, marcan una tendencia
posible). Es interesante detenerse en los desafios que hoy tienen los expertos en Tl en las areas de
gestion publica ya que tienen la oportunidad abierta para explicar como la tecnologia puede ser
utilizada en el desarrollo de procesos de toma de decisiones. Esto supone hacerse cargo de las logicas y
necesidades del sector no TI, a quienes dirigen sus aplicaciones, a fin de dar, también, soluciones a
medida. También estan confrontando el desafio de tender puentes con los sectores no informaticos
teniendo en cuenta que a estos Ultimos es a quienes les cabe la responsabilidad de producir los datos, de
respetar los estandares para la incorporacion de las en TICs y su aprovechamiento maximo. Estos
puentes, generadores de compatibilidades, tienen prioridad en la construccion del Back Office. Es tarea
esencial de los informéticos producir un “encuentro de fronteras” entre ambas l6gicas® (Gurmendi,
M.L. y Kaufman, E.: en prensa).

5. ¢Queé procesos pueden guiar a la formacion de campos interdisciplinarios donde los usuarios
no informaticos también estén integrados ?

La generacién de campos interdisciplinarios esta teniendo lugar debido a:

e Lagradual conciencia, por parte de los informaticos, de las necesidades de los usuarios

e A laprogresiva incorporacion de la informatica en las l6gicas basicas de los no expertos.
El uso masivo de TICs, de crecimiento inadvertido en muchas practicas cotidianas, hace que sus
usuarios tengan actitudes mas participativas. Ellos han comenzado a requerir soluciones “a medida” en
tanto van familiarizdndose con dicha soluciones.
El Foro esta involucrado, obviamente, en ese proceso. Estos son fendmenos ligados con la emergencia
de la Sociedad de la Informacidn, por un lado, y con la expansién de los propios miembros quienes
reciben, ademas, un fuerte impuso de la Coordinacion del Foro que siempre alentd estos encuentros de
“fronteras**.
La interaccion entre CoPs puede tomar la forma de “encuentro de fronteras” donde algunos de los
miembros de dos 0 mas CoPs trabajan juntos con el objetivo de desarrollar un intercambio de practicas
y disparar procesos de interaccion. Estos encuentros van generado zonas identificadas como “practicas
de fronteras” (Falivene y Kaufman: en prensa). Por ejemplo, como se ha mencionado previamente, el
Foro necesitd adquirir competencias desarrolladas por los documentalistas para ser capaces de
clasificar las innovaciones documentadas por el Grupo de Software Libre. A su vez, el Foro de los
Centros de Documentacion necesitd incorporar competencias propias de los miembros del Foro
Informatico para poder trabajar con documentos digitalizados y conocer cuales eran las Idgicas que
determinaban su pervivencia. Tal conocimiento le era necesario, entre otros aspectos, para saber como
resguardarlos o recuperarlos de su desaparicion en Internet.

% Este tema es desatendido por las autoridades politicas. En la Argentina los organismos publicos han adquirido tecnologias
que podrian haber disparado estos procesos. Sin embargo, estos desencadenantes nunca tuvieron lugar (fuera de lo que, en
general, la sociedad esta viviendo en su proceso de familiarizacion con las TICs) La administracion de datos a través de
TICs, el workflow y la gestidn siguen estando disociadas.

* Desde la perspectiva de las CoPs, estos intercambios constituyen areas de “frontera” donde los “interactuantes” van
estableciendo diferencias entre el afuera y el adentro. En esta mecanica se comienza a tender un “puente” que hace posible
la interacci6n. Estas conexiones son, seguramente, multiples ya que muchos miembros participan en otras CoPs
compartiendo también otros compromisos; donde se generan artefactos y herramientas disponibles para compartir. Estos
puentes tienen un alto potencial. Ofrecen a las CoPs la posibilidad de confrontar las “disonancias cognitivas” entre sus
propias practicas y la de los otros, incorporando recursos, temas, comportamientos que los enfrenta al desafio de contruir un
lenguaje para acompafar estos intercambios y poder otorgarle otros significados a sus propias practicas.
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6. ¢Por qué los informaticos estdn mas inclinados que otros actores a trabajar en redes y CoPs
para generar el Back Office del gobierno electrénico?

La experiencia del Foro, asi como otros casos empiricos, muestra una tendencia de muchos
informaticos a desarrollar sistemas donde la informacion puede circular en forma horizontal, lo que
marca un fuerte mecanismo de identidad en sus CoPs®. Esto forma parte, obviamente, del l6gico
desenvolvimiento profesional de esta area. Tal tendencia no es “neutral” si se consideran las practicas
en la administracion publica pues puede generar conflictos cuando confrontan con las perspectivas
politicas y burocréaticas. Usualmente, las jerarquias en estas CoPs estan construidas por relaciones de
reconocimiento entre quiénes “saben hacer las cosas” y no por logicas de poder. Ambas perspectivas va
constituyendo mundos disociados que conviven en ambientes similares.

Por otra parte, la aplicacion intensiva de las TICs genera un arma poderosa capaz de dafiar el Talon de
Aquiles de la fragmentacién burocratica e informativa. Muchos informaticos entienden la importancia
crucial de estas herramientas y poseen la voluntad para generar estos cambios positivos. Para hacerlo
posible, estan intentando construir otras arquitecturas organizacionales (en general informales) donde
es posible que la informacion circule hacia sus legitimos destinatarios.

No es que los informéticos sean campeones de la transparencia. S6lo son profesionales en su estilo, en
los casos que les cabe serlo.

LAS OTRAS EXPERIENCIAS EN LA RELACION CoPs Y GOBIERNO

1. MANEJO DE PROBLEMAS NO ESTRUCTURADOS. ORGANIZACIONES
HIPERTEXTUALES

Snydery Wenger (2003) analizan las fortalezas de las estructuras formales y de las informales®:
...En general, las estructuras formales pueden trabajar bien cuando: los problemas estan
claramente definidos, es posible establecer mediciones cuantitativas confiables para evaluar las
acciones, las autoridades estdn comprometidas a implementar los proyectos.
Las estructuras informales, tipo CoPs, son méas efectivas cuando los problemas son complejos y
dindmicos y las mediciones requieren insumos para conectar causas y efectos, existe una
descentralizacion formal y las autoridades dependen del compromiso afectivo de los profesionales
para acceder a los resultados previstos, ya que no hay otros incentivos disponibles...
Precisamente, las CoPs (en tanto estructuras informales) aparecen como un manera efectiva de manejar
problemas no estructurados y de compartir conocimientos por fuera de los limites, fronteras o bordes
estructurales tradicionales. Esto crea otra manera de concebir las institucionalidades que suponen una
convivencia de modelos informales de integracion y modelos burocraticos donde las CoPs pueden
proveerle el dinamismo de procesamiento del contexto y respuesta rapida al mismo, arrimando a las
instituciones a lo que se reconoce como “organizaciones del conocimiento” (Tuomi, 1999). En estas
interrelaciones, las estructuras formales subsisten abastecidas por la produccion generada por sus
miembros a través de las diferentes CoPs, que se entrelazan difusamente y cruzan el territorio
organizacional. De esas CoPs también se alimentan los equipos constituidos para proyectos especificos.
Estas organizaciones van colocando, en primer plano y en forma alternada, del tipo de la estructura que
puede ser mas eficiente en cada momento dado: sea Equipos, Estructura Formal o CoPs.

% Esta tendencia se encuentra fortalecida por muchos jévenes cooptados por la ideologia subyacente, en muchos casos, del
Software Libre, donde prevalece una cultura en la que se comparte la informacién.
% Traduccion de la autora
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2. LAS OTRAS EXPERIENCIAS

a. Estados Unidos

Snyder. y Wenger (2003) en un estudio encargado por el Consejo que nuclea a los responsables de

éreas informaticas (C10°s) del gobierno federal de los Estados Unidos, comentan que®’:
...Las CoPs...pueden aglutinar a sectores similares transversalmente, que pueden pertenecer ...a
mismo nivel de gobierno..(o no). Y estan produciendo resultados...muy interesantes....(como en el
caso del gobierno electronico) Uno de los mandatos asociados con la iniciativa del programa
federal fue que las agencias generaran procesos de interoperabilidad entre las jurisdicciones para
ofrecer servicios en linea. (La CoP) “E-Reg” se destac6 como una experiencia piloto en este
sentido. Congrega a expertos de distintas agencias transversalmente. Apunta a resolver una
preocupacion estratégica del gobierno relativa al alineamiento de las distintas agencias con el
nuevo mandato legislativo descripto en el ““Acta Gubernamental de Despapelizacion™, que pretende
modernizar los procesos administrativos y reducir el uso del papel.... Este mandato, como es
habitual en estos casos, requiere que las agencias construyan y expandan sus competencias
relacionadas con el disefio de formularios electrénicos, gerenciamiento de archivos, tecnologia
informatica y gestion del conocimiento. Las agencias cuyas funciones apuntan a la regulacion
intensiva sobre mantenimiento de archivos especificos, como la FERC, Marcas y Patentes, Interior,
y otras, frente al mandato en cuestion estaban necesitando promover competencias alineadas con
esa politica en forma muy urgente. Los responsables informaticos gubernamentales (CIO’s
sponsors) quisieron probar la hipotesis de que una comunidad transversal de agencias publicas
podia ayudar a los organismos formales a generar dichas competencias mediante dos mecanicas: el
aprendizaje colaborativo y el desarrollo de la coordinacion inter organizacional con el objetivo de
reducir costos, generar estandares y cumplir con las metas comunicadas...La Comunidad “E-Reg”
se reuni0 para tratar estas cuestiones mediante mecanismos de gestion de conocimiento
coordinado, pues entendiae que era improbable esperar acciones eficaces por parte del equipo
responsable del proyecto de gobierno electrénico como por parte de las unidades involucradas de
cada agencia.

En la historia del ““E-Reg”’relatada, la figura del Coordinador aparece como central. Cuando este lider
desaparece, la comunidad comienza a declinar, lo que daria un indicio importante sobre las condiciones
de su existencia y los riesgos de precariedad.

El IBM Center for The Business of Government ha publicado un libro con casos de CoPs y gobiernos

(Snyder y Zinder: 2003:23,24). En él puede encontrarse el gréfico que se acompafia en el Anexo

(Figura No. 1), que es muy ilustrativo sobre la relacion y el intercambio mutuo entre CoPs vy el

gobierno de los Estados Unidos, en todos sus niveles®.

Las CoPs que hacen mencién tienen una funcion central en lo que dichos autores identifican con un

“Grupo Promotor”
...que es el Comité que se encarga de proveer guias estratégicas para el desarrollo de esta red de
CoPs e instituciones formales. EI Grupo Promotor esta constituido por sponsors, agencias federales
impulsoras-champions, coordinadores de las CoPs relacionadas Yy por funcionarios provenientes
de la Agencia de Gestion de Conocimiento... Este grupo Promotor es también muy Gtil porque pone
a disposicion una estructura transicional de institucionalizacion del trabajo colaborativo entre
agencias y también brinda un soporte colectivo para el aprendizaje e innovacion mediante

¥ Traduccién de la autora.
% A fin de poder compararlo con la estructura y relacién del Foro, también se acompafia otro grafico (Figura No.2) de
disefio propio, esta vez con la estructura relacional del Foro Informatico.
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redes**(p. 23)
Con relacién al desencuentro entre las estructuras tradicionales y las CoPs, los autores en cuestion
dicen®’:
...Existe la posibilidad de encarar la emergencia de las CoPs como un proceso de evolucion y no
como un cataclisto. Para ello es util distinguir las funciones de construccion de conocimiento
compartido de las funciones de entrega de productos y servicios, estas Ultimas a cargo de las
unidades formales...Las colaboraciones que pueden dar las CoPs (especialmente, con su
posibilidad de cruzar los limites y conectarse informalmente con otras agencias) no implican una
pérdida de gobernabilidad en la provision de servicios, ni en la identidad e influencia de las
unidades formales, sino un proceso de expansion para todas las partes intervinientes(p. 24).

b. Australia
Esta experiencia estd especificamente vinculada al Programa de Gobierno Electronico. La agencia a
cargo de su desarrollo, la Australian Government Information Management Office (AGIMO™*)
considera a las CoPs como una herramienta vital para su estrategia de gestion. Asi declara que**;
La informacién es un tema de actualidad para el gobierno y las CoPs son vias Optimas para
compartir informacion y construir conocimiento a través de las mejores practicas. Con este espiritu,
AGIMO tiene el rol de catalizar y facilitar las CoPs, proveyéndoles la estructura inicial,
conectandolas y animandolas*.
Existe, en ese pais, un foro muy similar al Foro Informatico. Se lo conoce como el Australian CIO
Forum. En el sitio de AGIMO se dice que:
El CIO Forum ha sido creado para proveer un mecanismo transversal de conexion con los
responsables informaticos de las distintas agencias gubernamentales. EI objetivo es compartir
informacion y generar vinculos con el director del Comité de Informacion y también con el Comité
de Gestion Estratégica. Los objetivos del Foro son:
e Compartir informacion sobre las mejores practicas en temas estratégicos ligados al uso de
las TICs para lograr un mejor gobierno
e Proveer un mecanismo de conexion con los Comités mencionados
e Explorar las oportunidades para contribuir a esos Comités aportando perspectivas
distintas; y
e Explorar y propender a la generacion de oportunidades colaborativas y cooperativas entre
agencias.

CONCLUSIONES

Histéricamente, la estructura tradicional de gobierno ha fracasado en producir respuestas integrales a
los planes de gobierno electrénico, sobre todo en los paises del Tercer Mundo como es el caso de la
Argentina. Esta dificultad también existe en el mundo desarrollado, como se ha visto con los ejemplos
expuestos®*. Estos ejemplos muestran que las estructuras tradicionales tienen limites o fronteras
demasiado marcadas por su proclividad a generar compartimientos estancos; y entonces es dificil para
ellas incorporar otras funciones y actores para que interactien en contextos diferentes a los marcados
por sus practicas habituales. Lo que esta sucediendo en los Estados Unidos y Australia estd mostrando

* Traduccion de la autora

“0 Traduccién de la autora

* Ver: www.agimo.gov.au/index.html

*2 Nota de la autora

*% www.agimo.gov.au/resources/cop

* Cabe aclarar que también existen este tipo de CoPs en paises como Canada y Nueva Zelanda, por mencionar algunos
otros ejemplos mas; los que seguramente no agotan el universo.
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que las estructuras informales son necesarias para fortalecer la integracion de los planes de gobierno
electronico. Estas estructuras informales pueden sostener metas tales como:

1. La creacion de un Front.Office que habilite mecanismos de “Ventanilla Unica” a fin de que
distintos usuarios y ciudadanos accedan a informacion y servicios (publicos y privados)
relevantes, para ellos, desde una sola entrada

2. La produccién de esa informacion y servicios dentro de una morfologia de red en el
entendimiento que el gobierno electrénico tiene como principal funcién impulsar la Sociedad de
la Informacion en el contexto donde esta operando.

Castells (1997:47) ha definido a la Sociedad de la Informacién como la sociedad donde los procesos
centrales de generacién del conocimiento, productividad econdmica, poder politico/militar vy
funcionamiento de los medios de comunicacién estan siendo fuertemente transformados por un
paradigma informacional. Este paradigma esta radicalmente connotado por los nuevos medios
tecnoldgicos, los que siguen la légica de la interconexién entre sistemas (morfologia de redes). El
desarrollo de una sociedad de estas caracteristicas depende de la capacidad de sus agentes para disparar
procesos e implementaciones eficientes de la informacion basados en el conocimiento y, también, en su
potencial de organizarse a escala global.

Entonces, puede decirse que una de las funciones del “gobierno electronico hacia la Sociedad de la
Informacion” consiste en ser un disparador para la integracion de estas redes, las que incluyen a la
integracion de sus actores privados para favorecer su adecuada insercion a escala global en la
Economia del Conocimiento. Obvio que, para hacerlo posible, el gobierno debe también generar
politicas de acceso digital.

Este escenario esta a afios luz de cédmo el gobierno electrénico es concebido por los politicos de
América Latina, aun cuando la regién esté necesitando el desarrollo econdémico articulado que es
posible darse con ayuda de las TICs. Por esta razon las tareas de integracion en redes y CoPs (publico
— privadas) son fundamentales. Una parte importante de estas tareas tiene lugar en la construccion de
un Back Office del tipo de gobierno gque se reconoce como “asociativo”, en donde su Back Office se
termina convirtiendo en un Back Networks.

En un gobierno electrénico asociativo, las TICs ayudan a generar comunicaciones entre gobierno y
sociedad en un marco de interaccion y colaboracion crecientes (ya entre partners). Si ese es el caso,
esto puede verse ya desde el Front Office cuando, al entrar por el Portal gubernamental, los usuarios
también ingresan a ciudades / paises digitales donde encuentran todos los servicios (sea publicos como
privados) que cada sociedad y gobierno han seleccionado como fundamentales. En el modelo
asociativo, muchos actores de la sociedad pueden participar en las decisiones politicas acerca de qué
clase de servicios son necesarios proveer por Internet a través del Portal comin. Estos servicios los
producen tanto el gobierno como los distintos actores sociales y econdémicos. También, cada actor
particular, stakeholder o asociado participa, junto con el gobierno, en la implementacion, el monitoreo
y evaluacién de la provision de los servicios acordados en conjunto. Cada una de las partes, y todas,
son esenciales para construir el Back Networks, donde se podran encontrar nodos en donde convergen
sindicatos, PyMEs, organizaciones civiles y culturales, universidades, empresas TICs, etc. Algunos de
los net workers pueden trabajar interconectados con otros. Por ejemplo, las empresas pueden trabajar
con las escuelas, universidades y sindicatos para generar la clase de trabajadores y profesionales que el
mercado esta necesitando. En esta clase de relaciones, el gobierno no esta en el centro. Trabaja como
un coordinador fuerte, aunque no unico (Kaufman, E.:2003b)

La mayoria de los gobiernos latinoamericanos no estan en condiciones de llevar a cabo las tareas
necesarias para la integracion de Back Networks ni tampoco estan interesados en esta integracion. Las
CoPs podrian terminar fortaleciendo el tejido interinstitucional revirtiendo el proceso de debilitamiento
creciente de cada Estado, asolado tanto por la globalizacion como por problemas internos de
clientelismo y corrupcion. Ademas, por codmo expanden la informacion, tanto las redes como las CoPs
también asumen tareas de control, aun sin proponérselo. La integracion “CoPs — estructuras
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tradicionales” vendria a habilitar nuevas formas redundables en consensos de compatibilizacion entre
los intereses propios y el bien comudn. También permitiria al propio Estado consolidar tareas de
fortalecimiento propio y erradicar l6gicas impropias, tarea siempre pendiente. Estas nuevas
intervenciones pueden poner algan limite al clientelismo y a oscuros intereses politicos. Mas aun, las
redes deberian ser capaces de abrir espacios de participacion para acompafar las decisiones politicas.
Es la creencia de quien esto escribe que estas redes podrian promover el bien comun porque, todas ellas
en conjunto, con las TICs a su disposicion, pueden ser permanentes observadoras en direcciones
multiples sobre asuntos que se han negociado, hasta ahora, en la oscuridad. Las TICs ponen a
disposicion mecanismos efectivos que impiden el control total de la informacién por parte de un solo
actor®,

¢Por qué esta asociatividad? Por un lado, porque la profunda transformacion provocada en el transito
hacia la Sociedad de la Informacion estd aconteciendo de una manera desorganizada y aparentemente
cadtica. Esto se debe a que incluye fendmenos tan diversos y generalizados que es imposible el control
precisamente porque muchos de ellos son formas ascendentes y emergentes de autoorganizacién que
exceden la responsabilidad y el poder de los Estados (Johnson. 2003); por el otro, porque sélo
conjuntamente se puede arribar a férmulas de governancia y gobernabilidad, las que requieren
mecanismos de accién (también conjunta) muy diferentes de los hasta ahora vistos*®. Algunos cursos
de accion publica especificos podrian ayudar y encarrilar estas transformaciones, como se ha visto en
los desarrollos del Foro respecto a su proclividad hacia la “morfologia red”. Tal empatia es esencial
para lograr un alineamiento tecnoldgico transversal de las diferentes agencias publicas y arribar a
mecanismos de “interoperabilidad” que son centrales en cualquier Back Office integrado y que
devienen en esenciales en cuanto a la generacion de un sistema de redes ampliado (o Back Networks).
Los cursos de accion adoptados por el Foro presentan una perspectiva diferente para enfocar modelos
de gobierno electronico que pueden satisfacer principalmente el suministro de tecnologia incorporando
sus destinatarios con algun grado de asociatividad (el caso del Foro de Recursos Humanos). Las CoPs,
como el caso del Foro, son estructuras claves también para contrarrestar los modelos pobres de
gobierno electronico, habilitando proyectos mas ambiciosos de Back Office que, ademas de conducir a
la integracion de los sistemas estatales, podrian ir amplidndose hasta incluir a otros asociados a través
de sus propias redes y CoPs (gobierno electrdnico asociativo). En la Argentina, aln no han existido
otros mecanismos que puedan apuntar a ese tipo de procesos.

Por supuesto que estos mecanismos no son suficientes. Son, ademas, necesarias politicas publicas
decididas que apunten a un desarrollo conveniente de fuerzas propias hacia la Sociedad de la
Informacion y hacia la constitucién de gobiernos electronicos operativos en estos nuevos paradigmas.
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ANEXO: CUADROS, TABLAS Y GRAFICOS

Objetivos Agentes Actividad cognitiva Regla de Qué es lo que
reclutamiento mantiene a la
Comunidad unida
Redes |Especializacion |Hetero- |Intercambio de Confianza Necesidad de acceso a
mutuamente geneos | conocimientos Mutua conocimiento
negociada complementario
CoPs |Crecimiento de |Homo- |Conocimiento acumulado |Los miembros |Pasién comudn por una
las habilidades |geneos |relativo a determinada se seleccionan |préactica
en una préactica practica. Circulacion de las |a si mismos
dada mejores practicas
Cuadro 1: extraido de Cohendet, R. et al .2001%
Problemas / Causas Ejemplos ¢Soluciones?
Limitaciones
Procesos de Problemas técnicos, mal Denver Airport, California. .. | Casos, involucramiento del
desarrollo gerenciamiento del proyecto, | Sistemas integrados mas alto nivel directivo,

excesiva complejidad

municipales HUD

revision tecnoldgica de la
agencia responsable

Capacitacién
inadecuada

Falta de inversiones, baja
prioridad, baja calidad de la
capacitacion

Estudios sobre
municipalidades y paises,
encuestas en el sector privado
y en gobierno federal

Mayores recursos, estimulos
al autoaprendizaje y al
aprendizaje formal

Sobrecarga de
informacion

e-mails, BBS, Internet y
otras redes de acceso

Administracién de la
Seguridad Social, cuentas
individuales

Sistemas de filtro
electronicos

Baja calidad en

Falta de control técnico,

JOBS, Medicaid, baja

Chequeos técnicos,

los datos resistencias aplicacion de la ley, FAA- vigilancia de los descuidos,
organizacionales, falta de SPAS, Banco de datos de uso y provision de feedbacks
estimulos que modifiquen la | salud, historias clinicas
indiferencia

Obstéculos Problemas de Police-Fire, Veterans-DoD, Cambios legales, estandares

para compartir | interoperabilidad, bases de | Justicia técnicos

informacion datos incompatibles,

obstaculos organizacionales

Cuadro 2. Burce Rocheleau (1997)

" Traduccién de la autora.
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Figura 1: Como es la Estructura de la Red de toda la Comunidad.
Snyder y Zinder (2003. p24)

Coordinadores de agenciss federales gque vireulan agencias v brindan funciones de soporte
(coachitg con otros coordinadores, desarrolln de tecnologia, relaciones entre sponsores, ete.)
Ilierabros de cada nivel local v representantes de coaliciones transversales entre localidades,
cjue apurtan al desarrollo de las competencias necesarias para el desarrollo de estas practicas a
través de conferencias, proyectos, visitas, listas de discusidn

Lgencias npulsoras (charmpions) que provee h asistencia de distinto tipo a los mierwhbros
WVarios grupos de mierbros estables gue participan a través de nna lista de disensidn y de un
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Figura 2. Relacién con otros actores
institucionales
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