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RESUMEN

La practica del intercambio de informacion entre organismos
publicos mediante servicios electronicos (denominada interoperabilidad)
no es un mero asunto de desarrollo de soluciones informaticas.

La interoperabilidad tiene una dimension institucional (no del todo
explorada hasta el momento), en la medida en que implica liderazgo
estratégico por parte de los politicos y gestores publicos para introducir
cambios que afectan las formas de gestion, que modifican las estructuras
jerarquicas, que replantean flujos de trabajo, que redisefian procesos, que
reasignan recursos humanos, que transfieren partidas presupuestarias. En
ultima instancia, el avance hacia la interoperabilidad implica alterar el
equilibrio de poder existente en los gobiernos.

En este sentido, el horizonte de la interoperabilidad no es abierto,
sino restrictivo. El peor riesgo consiste en considerar a la interoperabilidad

1 Una version preliminar de este trabajo fue presentada en el XIII Congreso
Internacional del CLAD sobre Reforma del Estado y de la Administracion Publica,
Buenos Aires, noviembre de 2008.
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como un proceso unidireccional que puede seguirse de manera irrestricta,
sin considerar los factores institucionales adversos a la misma.

El objetivo de esta ponencia es doble: por un lado, sefialar la
importancia de la interoperabilidad para mejorar la calidad del gobierno
electronicoen América Latina (y, porende, dela gestion publica), y por otro,
analizar las restricciones politico-institucionales que dificultan la practica
de la interoperabilidad en las administraciones publicas latinoamericanas.
Entre dichas restricciones cabe mencionar la heterogeneidad del aparato
estatal; losescasosincentivos paralacolaboracionintra e interinstitucional;
la falta de marcos legales especificos; la ausencia de una burocracia de
profesionales informadticos estables, capacitados y bien remunerados; la
imitacion de experiencias exitosas desarrolladas en contextos diferentes
a los latinoamericanos; y la dificultad de identificar areas de impacto e
indicadores de medida debido a que el resultado final no es producido por
una sola agencia, sino por varios organismos con objetivos, estrategias,
funciones y operaciones diferentes.

Palabras claves: Interoperabilidad, policy makers, servicios, Tecno-
logias de Informacion y Comunicacion (TICs), politicas, burocracias,
neoistitucional.

ABSTRACT

The practice of sharing information between government agencies
through electronic services (called interoperability) is not a merely matter
of developing information solutions. Interoperability has an institutional
dimension, not entirely explored yet, insofar as it involves strategic
leadership by politicians and public administrators to make changes
that affect management methods, which modify hierarchical structures,
reexamined workflows, redesign processes, reallocate human resources,
and transfer budgets. Ultimately, progress towards interoperability
involves altering the existing balance of power in government. In this
sense, the horizon of interoperability is not open but restrictive. The
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biggest risk is to consider interoperability as a one-way process that can
be followed on an unrestricted basis, without regard for institutional
factors adverse to it. The aim of this paper is twofold: on the one hand,
to stress the importance of interoperability to improve the quality of
electronic government in Latin America, hence, public management, and
secondly, to analyze the political and institutional constraints that hinder
the practice of interoperability in Latin American public administrations.
Such restrictions include the heterogeneity of the state apparatus, the
lack of incentives for collaboration within and between institutions,
lack of specific legal frameworks, the absence of a stable, computer
trained, and well remunerated professional bureaucracy, the imitation of
successful experiments carried out in other Latin American contexts, and
the difficulty of identifying areas of impact and measurement indicators
because the end result is not produced by a single agency, but by several
agencies with goals, strategies, functions, and different operations.

Key words: Interoperability, policy makers, services, information
technologies (ICTs), policies, bureaucracies, neo-institutional.

INTRODUCCION

El gobierno electronico en América Latina se ha construido
fundamentalmente a partir de la iniciativa individual de distintos
organismos publicos, con ritmos de crecimiento y desarrollo desiguales,
que posicionan a la region en un rango intermedio en esta materia. Esto ha
generado que las administraciones publicas latinoamericanas presenten
una heterogénea, amplia y variada oferta de servicios electronicos, tanto
en sus instancias publicas nacionales como subnacionales.

La incorporacion de Tecnologias de Informaciéon y Comunicacion
por parte de las agencias gubernamentales se realizd basicamente a partir
de la consideracion por parte de cada una de ellas de sus necesidades
particulares, lo cual generd “islas” que se caracterizan por un manejo ineficiente
y descoordinado de la informacion (mas alla de los recursos disponibles).
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En este sentido, lo que cada organismo publico nacional, provincial
o municipal, puede hacer individualmente para avanzar en materia de
gobierno electronico es bastante conocido y no hay mucha discusion sobre
lo que hay que hacer (equipamiento informatico, portales, digitalizacion
de tramites, conectividad, firma digital, seguridad informatica, etc.).

Distintos organismos publicos, de diferentes instancias, han avanzado
bajo estos lineamientos, con el consecuente impacto positivo en términos
de simplificacion de tramites, reduccion de costos y tiempos de espera,
mayor transparencia y posibilidades de control de la gestion.

Aquellos organismos que todavia no lo hicieron o que tienen un
estadio de desarrollo incipiente, tienen el camino bastante marcado
(incluyendo la voluntad politica y los recursos humanos, econdémicos,
tecnoldgicos y materiales que se necesitan para transitar este camino) y
el techo es bastante visible y no muy lejano.

En donde no hay tanto conocimiento ni abundan experiencias
concretas, es en aquellos servicios electronicos con mas valor agregado,
con mas impacto en la mejora de la eficacia y la eficiencia de la gestion
publica y en la mejora en la relacion con los ciudadanos. Esto es, aquellos
servicios que se producen a partir de la cooperacidon entre organismos
publicos, independientemente de su nivel, los cuales intercambian
o comparten informaciéon mediante acciones de ventanilla Unica o
simplificacion registral’>. Mediante estos servicios, es el sector publico
(en sentido amplio, incluyendo las instancias nacionales y subnacionales
y los tres poderes de gobierno) el que asume el costo de su complejidad
y no se lo traslada a sus ciudadanos.

2 La simplificaciéon registral implica que si una persona fisica o juridica ya ha
entregado cierta informacion al Estado, éste no deberia volver a pedirsela, excepto que
sea preciso actualizarla. Por su parte, la ventanilla unica hace referencia a que el sector
publico, idealmente en su sentido méas amplio, debe presentarse ante la sociedad como
una Unica entidad, independientemente de su estructura interna y sus divisiones politicas o
territoriales (Poggi, 2007a). Vale resaltar que no se consideran las denominadas ventanillas
informativas, dado que se limitan a presentar informacion sobre tramites de determinados
organismos publicos (requisitos, horarios de atencion, si es gratuito o qué costo tiene,
demoras en la entrega, etc.), sin posibilidad de realizar transacciones electronicas.
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A esto llamamos interoperabilidad, es decir, a la capacidad de los
organismos publicos para interactuar compartiendo informacion a través
del disefio e implementaciéon de servicios electronicos coordinados. Sin
duda, la interoperabilidad es el eje central de una estrategia que pretende
alcanzar el nivel de maduracion mas alto de gobierno electrénico.

El objetivo principal de esta ponencia es doble: por un lado, destacar
la importancia de la interoperabilidad para mejorar la calidad del gobierno
electronico en América Latina (y, por dende, de la gestion publica) vy,
por otro, identificar un conjunto de restricciones politico-institucionales
que aparecen en el horizonte del intercambio de informacion en las
administraciones publicas de nuestra region.

Para ello, tomaremos distancia de las visiones mayoritarias sobre
la utilizacion de tecnologias de informacidén y comunicacion en el sector
publico que reducen el fendmeno a una mera cuestion de desarrollo de
soluciones para la conexidén y transmision de datos entre sistemas y
servicios informaticos.

Adoptaremos aqui un enfoque politico-institucional, a partir de
elementos de la ciencia politica y de la administracion, en la medida
en que el intercambio de informacidn via electronica entre organismos
publicos significa, entre otras cosas, afectar formas de gestion, modificar
estructuras jerarquicas, replantear flujos de trabajo, redisefiar procesos,
reasignar recursos humanos y transferir partidas presupuestarias. Es
decir, avanzar hacia la interoperabilidad implica alterar el equilibrio de
poder existente en las administraciones publicas latinoamericanas.

No obstante su importancia para el gobierno electronico, esta
dimensidn politico-institucional constituye una asignatura respecto de la
que disponemos de escaso conocimiento acumulado.

Parafraseando a Tomas Schelling (1978), podemos decir que no
se trata de restringir o simplificar el fendmeno de la interoperabilidad,
sino de ampliar nuestro pensamiento de tal manera que el mismo esté
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en proporcion a la complejidad del fendémeno. A esto pretendemos
contribuir con esta ponencia, a partir de la identificacion de la importancia
del intercambio de informacidn via servicios electronicos, asi como de
las restricciones politico-institucionales que dificultan la practica de la
interoperabilidad en las administraciones publicas latinoamericanas.

1- EL RECONOCIMIENTO DE LA IMPORTANCIA DE LA INTEROPERABILIDAD

El tema de la interoperabilidad no es nuevo. El intercambio de datos entre
sistemas, probablemente es tan viejo como la informatica. Incluso, algunos
sectores de la actividad privada (como la industria automotriz o la banca, por
citar dos ejemplos) tienen altos niveles de eficiencia en esta materia.

Sin embargo, en las administraciones publicas latinoamericanas,
el nivel de interoperabilidad es bajo. La informacion suele encontrarse
distribuida en diferentes organismos y estar disponible s6lo para las tareas
propias de cada uno de ellos. Asimismo, no se dispone de un ambiente
estable para la interoperabilidad, con el agravante de que la mayoria de
las agencias estatales desconoce el tema y por lo tanto, no se desarrollan
iniciativas ni siquiera para instalarlos en las agendas publicas®. Las
administraciones publicas de América Latina no asumen el costo de su
estructura y complejidad y transfieren este costo a sus sociedades.

No obstante este bajo nivel de interoperabilidad, los paises de la
region reconocen la importancia del intercambio de la informacion
mediante servicios electronicos para una gestion publica mas eficaz y
mas eficiente. Esto se desprende de la Carta Iberoamericana de Gobierno
Electrénico, la cual fue aprobada por la IX Conferencia Iberoamericana de
Ministros de Administracion Publica y Reforma del Estado (Pucon, 1 de
junio de 2007) y adoptada por la XVII Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado y de Gobierno (Santiago de Chile, 10 de noviembre de 2007).

3 Lamayoria de las escasas iniciativas de interoperabilidad que se desarrollan en las
administraciones publicas de la region son bilaterales, con baja formalizacion y un
alto grado de dependencia del conocimiento de determinadas personas.
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Respecto de interoperabilidad,

El articulo 6 inciso “h” de la Carta dice que los gobiernos de-
berdn evitar la presentacion reiterada ante la Administracion de
documentos que ya obren en poder de la misma, especialmente
si son electronicos, todo ello en el supuesto de que el ciudadano
dé su consentimiento para la comunicacion de tales documentos
entre Administraciones y entre Administraciones y entre distintas
dependencias de la misma Administracion, lo que supone acciones
de Interoperabilidad y Simplificacién Registral.

El articulo 19 agrega que los Estados tendran en cuenta y tomaran las
medidas necesarias para realizar las adaptaciones de las Administraciones
al Gobierno Electronico y la colaboracion entre Administraciones Publicas
para conseguir la plena interoperabilidad de los servicios a nivel nacional
y subnacional, asi como a nivel internacional.

Finalmente, la Carta subraya la importancia de la interoperabilidad con
un apartado especial compuesto por los articulos 24 y 25 que sefialan que

...los Estados deberan tomar en consideracion la necesaria
interoperabilidad de las comunicaciones y servicios que hacen posible
el Gobierno Electronico. A esos efectos dispondran las medidas
necesarias para que todas las Administraciones Publicas, cualquiera
que sea su nivel y con independencia del respeto a su autonomia,
establezcan sistemas que sean interoperables (articulo 24).

Por su parte el articulo 25 establece que

Los Estados Iberoamericanos deberian fomentar en la mayor
medida posible acuerdos entre si para que la interoperabilidad de
los servicios y sistemas no se reduzca al ambito de cada Estado, sino
que desde el principio comprenda a todos los Estados de modo que
el acceso al Gobierno Electronico se haga de manera mas o menos
conjunta como Region, potenciando asi las sinergias que se seguiran
de un acceso lo mas amplio posible, simultdneo y sostenido de todos
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los paises iberoamericanos a la sociedad de la informacién... En
especial se tratara de lograr un estandar comun de interoperabilidad
entre todos los paises iberoamericanos.

Apesar de esta declaracion y como describiéramos anteriormente, las
administraciones publicas latinoamericanas cuentan en general con muy
escasa practica en ofrecer servicios a la sociedad mediante la produccién
coordinada entre diversos organismos. El desafio consiste en reducir la
brecha entre las intenciones que parecen mostrar los gobernantes y las
acciones concretas. A continuacion, y considerando que el tema trasciende
a la cuestion tecnoldgica, intentaremos identificar las principales
restricciones politico-institucionales que dificultan la interoperabilidad
en las administraciones publicas de los paises de la region®.

3- LAS RESTRICCIONES POLITICO-INSTITUCIONALES QUE OBSTACULIZAN LA
INTEROPERABILIDAD EN LA REGION

El horizonte de la interoperabilidad no es abierto, sino restrictivo.
El peor riesgo consiste en considerar a la interoperabilidad como un
proceso unidireccional que puede seguirse de manera irrestricta, sin
considerar los factores institucionales adversos a la misma. Sobre estos
factores pondremos énfasis a continuacidon. Cabe sefialar que muchos
de estos factores se potencian, se retroalimentan, se superponen unos a
otros y terminan configurando un escenario adverso para la practica de
la interoperabilidad. Y, desde ya, son restricciones que no estan dadas de
una vez y para siempre.

2.1. Se observa que el tema de las tecnologias de informacion y
comunicacion en el sector publico latinoamericano esta quedando a cargo,
casi con exclusividad, del sector informatico, cuyo personal suele carecer
de poder de decisidén y de conocimiento sobre otras areas clave, como

4 Como sefiala Poggi (2008), las restricciones tecnologicas (seguridad informatica,
métodos de autenticacion digital, discrecionalidad en la definicion y elaboracion de
sistemas de informacién) en ultima instancia son las menos complicadas de sortear.
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serian aquellas responsables del negocio publico, reestructuraciones
organizativas o de recursos humanos.

Como plantearamos en la introduccién de esta ponencia, la inte-
roperabilidad (y el gobierno electronico en general) tiene una dimension
politico-institucional (no del todo explorada hasta el momento por la
academia), en la medida en que implica liderazgo estratégico por parte de
los politicos y gestores publicos para introducir cambios que afectan las
formas de gestion, modifican las estructuras jerarquicas, replantean flujos
de trabajo, redisefian procesos, reasignan recursos humanos, transfieren
partidas presupuestarias; en Ultima instancia, introducen cambios que
alteran el equilibrio de poder existente en los organismos publicos.

Mas alla de las metas tecnoldgicas que estan detrds, el trabajo
coordinado entre organismos implica afectar estructuras, procesos y
presupuestos. Por lo tanto, no debe perderse de vista que es un trabajo
eminentemente politico, en el sentido que para la pluralidad de actores
que intervienen significa tensiones, negociacion, incertidumbres, costos
y beneficios.

De esto se desprende que todo &mbito de interoperabilidad constituye
un espacio de conflictividad, motivo por el cual los intereses de los
actores involucrados se procesan condicionados por los recursos de poder
de los participantes. El reconocimiento de esta conflictividad inherente
sirve para alertar de los peligros que conlleva fomentar la conjuncion de
esfuerzos guiados exclusivamente por la apelacion a la buena voluntad
de los organismos.

2.2. La mayoria de los organismos publicos de la region se ca-
racterizan por ser jerarquicos y monoliticos, asi como por su logica de
trabajo basada en la division departamental y en la especializacion de
funciones, lo cual no contribuye al trabajo transversal.

La tension y los problemas de accién colectiva dentro del propio
sector publico —expresada en choques, discrepancias, competencia y hasta
contradicciones en su seno- dificultan la interoperabilidad. Mdas atin, muchas
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veces la colaboracion tiende a ser percibida como una pérdida de poder —y
en realidad lo es, en la medida en que implica ceder autonomia en funcion de
una accion colectiva mas eficiente- (Acufia, 2005). Asimismo, los organismos
publicos suelen sentirse duefios de la informacion que producen y manejan y
no tienen incentivos para compartirla, teniendo en cuenta que muchas veces el
manejo de la misma constituye un factor de poder.

Esta baja capacidad de interrelacion ha provocado una enorme
redundancia con diversidad de clasificaciones y codificaciones diferentes
de los datos publicos’.

Cabe sefalar que la problematica de la cooperacion entre los
organismos del sector publico, no es algo que concita solamente el
interés de aquellos que trabajan sobre tecnologias de informacion y
comunicacion. También los estudios sobre politica social -ademas de otras
areas de la gestion publica- han puesto su atencion en la problematica de
la cooperacidon. Desde esta mirada vinculada a lo social, Kalegaonkar y
Brown (2000) sostienen que para que la cooperacion intersectorial pueda
hacerse posible tiene que existir algin tipo de evidencia (o conciencia)
de que la solucion del problema que ocupa la atencidon no puede lograrse
a través de un solo organismo. La frustracion con las soluciones
unilaterales y la distribucion dispersa de los recursos que son necesarios
para solucionar el problema, se constituyen, en la practica, en uno de los
principales factores desencadenantes de la intersectorialidad®.

2.3. Un punto en el que existe un amplio consenso entre los paises
latinoamericanos es en la importancia de definir una autoridad rectora

5  Esta restriccion suele ser determinante para explicar las razones por las cuales
resulta complejo generar modelos de reservorio tinico, en los cuales existe una sola
via de ingreso de los datos y en los que los organismos usuarios utilizan estos datos
abandonando sus propias practicas de captura.

6 También es importante resaltar, tomando experiencias de otras areas, que los
sistemas de gestion por resultados pueden introducir mas transversalidad vy, asi,
otorgar mas viabilidad a la gestion de la interoperabilidad.
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en materia de gobierno electronico, encargada de formular e impulsar el
proceso de desarrollo e innovacion tecnologica para la transformacion y
modernizacion del Estado. Esto adquiere relevancia teniendo en cuenta
la complejidad del aparato estatal, en el cual coexisten un conjunto
heterogéneo e interdependiente de organismos publicos que presentan
notorias diferencias en términos de autonomia, funciones, tamafo,
clientelas, jurisdiccion y recursos (Oszlak, 2001). En este sentido, la Carta
Iberoamericana de Gobierno Electronico afirma la necesidad de “formalizar
e institucionalizar autoridades que sean responsables del desarrollo y
la consolidacion del gobierno electronico, como jefatura rectora de la
informacion y la comunicacion gubernamental” (articulo 22).

Sin embargo, aquellos paises de la region que han definido
formalmente una autoridad rectora, en la practica la misma tiene
dificultades para ejercer en plenitud el rol de liderazgo, dado que no
cuenta con los recursos humanos y materiales necesarios para asumir
el desafio de gestionar la complejidad de las acciones a realizar para el
avance en materia de interoperabilidad.

Esto constituye una restriccion importante, teniendo en cuenta que la
interoperabilidad cuestiona dos postulados basicos de la gestion publica
tradicional: 1) la estructura de la administracion publica caracterizada
por organismos que atienden a una especializacion sectorial; y 2) los
mecanismos de asignacion de recursos segun partidas sectoriales.

2.4. Apoyandose en el enorme potencial de cambio que significa
la utilizacion de tecnologias de informacidon y comunicaciéon (TICs),
algunas experiencias en la region parecen asignarle a lo tecnoldgico una
funcién casi magica. Sin embargo, por tratarse de herramientas, las TICs
constituyen un conjunto particular de medios y, como tales, dependen de
su integracion y coherencia con los objetivos que se persigan’.

7  Como lo expres6 el rector de la Open University, John Daniel, en una conferencia: “Sefioras
y sefiores, las nuevas tecnologias son la respuesta. Pero jcudl era la pregunta?”’.
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El riesgo de pedirle a las TICs lo que ellas no pueden dar consiste en
generar falsas expectativas que terminen deslegitimando los beneficios
potenciales y reales que conlleva su utilizacion en la administracion publica.

Buena parte de las (escasas) experiencias de interoperabilidad en
América Latina, independientemente de sus diferentes ritmos y grados
de evolucion, parecen caracterizarse por el predominio de una visidn
instrumental que reduce o intenta reducir la politica a administracion,
desplazando el debate sobre los objetivos de las politicas publicas
(cuestidn politica) hacia la discusidon de herramientas de gestion, es decir,
hacia una dimensidn operativa de la gestion publica.

Esta vision instrumental omite, ya sea por conveniencia o por error,
que la incorporacion de TICs se desenvuelve teniendo como referencia y
horizonte aquellos objetivos de la accion de gobierno.

Quisiéramos dejar en claro que no estamos desconociendo la
importancia ni la especificidad de las TICs, ya sea para mejorar los
procedimientos administrativos internos o para facilitar la interaccion con
los ciudadanos. Como sefiala Vilas (2002), la preocupacién por aspectos
eminentemente instrumentales no es una cuestion de poca relevancia
en la medida que una politica mal ejecutada puede conducir al fracaso
de los objetivos mas idoneos y porque, en ultima instancia, siempre es
mejor hacer las cosas bien que hacerlas mal. Sin embargo, es necesario
prestar atencion a los objetivos de la accion de gobierno a cuyo servicio
se desenvuelven aquellos instrumentos, asi como de los peligros que
usualmente provienen de la confusion entre instrumentos de gestion y
objetivos derivados de la construccion politica.

El intento por utilizar TICs, con el enorme potencial de cambio que
ellas significan, no mejora la calidad de los objetivos de la accion de
gobierno a cuyo servicio las TICs se desenvuelven, al igual que el tipo
de vehiculo hace el viaje placentero o incdmodo, veloz o lento, caro o
econdmico, pero no modifica su direccion ni su destino, cuestiones éstas
en las que el manejo del volante resulta insustituible.
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2.5. Prevalece una visidon enddgena en buena parte de los politicos y
de la alta gerencia publica en América Latina, que no contempla en su real
dimensidén las demandas, necesidades y preferencias de los destinatarios
ultimos de las politicas de gobierno electronico: los ciudadanos.

Que la administracién publica no sea un coto cerrado o un feudo,
sino que sea abierta, visible y receptiva, parece una demanda insoslayable.
Nadie duda de las bondades de la participacion ciudadana, en la medida
en que implica recoger ideas, propuestas, criticas para retroalimentar la
accidn del gobierno. Darle importancia a las opiniones de los ciudadanos
no solo fortalece la democracia y aumenta la legitimidad de las
autoridades, sino que ademas hace efectiva la accidon de gobierno, puesto
que la retroalimentacion permite sintonizar lo que el gobierno hace con
lo que los ciudadanos necesitan.

Sin embargo, esta restriccion tiene otra cara, ademas de la de los
politicos y policy makers: la cara de los ciudadanos. El alejamiento y
la desconfianza de la ciudadania hacia la politica y la “cosa publica” no
contribuyen a que se perciban por parte de los 6rganos de gobierno las
necesidades y demandas de aquella.

La interoperabilidad se beneficia cuando tiene una ciudadania activa
que pueda ser una contraparte organizada para el cumplimiento de las
tareas de gobierno. La apatia ciudadana es, al mismo tiempo, causa y
consecuencia de la vision enddgena de los lideres de la region.

3.6 La escasez de una burocracia de profesionales informaticos
estables, capacitados y bien remunerados debilita la practica de la
interoperabilidad (y del gobierno electronico en general). La mayoria
de los organismos publicos latinoamericanos tienen dificultades para
conseguir, formar y retener a su personal técnico, porque el mercado
ofrece mejores salarios, otorga mas posibilidades de desarrollo de carrera
y brinda més prestigio.

A diferencia de lo que sucede en el resto de las areas de la
administracion publica, en las que la falta de competitividad suele darse en
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los niveles gerenciales y no en los niveles operativos, en el area informatica
la falta de competitividad salarial se presenta en ambos niveles. Por otro
lado, no se dan estrategias de reconocimiento no monetario (algo que
tampoco suele ocurrir en otras areas de la administracion publica).

Asimismo, exceptoenalgunosnichosparticulares quetienendestinatarios
fuertes (recaudacion de impuestos, comercio exterior), la gestion del personal
informatico no parece orientarse en funcion de los objetivos estratégicos de
los organismos publicos, ni parecen tener los margenes de flexibilidad que
permitan la adaptacion a los cambios en el entorno.

2.7. Buena parte de los paises de la region no cuenta con un marco
legal especifico referido a interoperabilidad. A esto hay que afiadir que
la normativa vinculada al intercambio de informacion se ve sometida a
nuevos desafios a partir de la digitalizacion y las exigencias del gobierno
electronico (firmas y certificados digitales, identificacion electronica,
etc.). En este contexto, algunos elementos normativos relacionados
directa o indirectamente con el intercambio de informacion se revelan
obsoletos y no contemplan las necesidades actuales.

Incluso con normativas mas recientes como las leyes de proteccion de
datos personales, pueden existir ciertas tensiones que deben ser tratadas.
Por ejemplo, cuando se establece que los datos objeto de tratamiento
no pueden ser utilizados para finalidades distintas o incompatibles con
aquellas que motivaron su obtencion. Esta restriccion, muy entendible
para evitar el uso indeseado de datos personales, genera tensiones con
el principio de simplificacion registral, esencia de la reutilizacion de la
informacion (Poggi, 2007b).

Mas grave aun es el hecho de que algunos paises de la region
todavia no hicieron los esfuerzos necesarios para generar reglas juridicas
para proteger los derechos de la privacidad de los individuos en lo que
respecta a sus datos personales.

Cuando dos o mas sistemas no cuentan con reglas sobre el trata-
miento que se les dara a los datos personales que intercambian o ceden,
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o las mismas no son claras, la practica de la interoperabildad se ve
restringida.

Coincidimos con Moreno et al (2007) cuando sostienen que el
compartimiento y el intercambio de informacién amplian la importancia
de las cuestiones de proteccion de datos y privacidad. El riesgo reside en
que los ciudadanos no tengan incentivos a interactuar electronicamente
con las agencias publicas, temiendo que los datos que suministran en
cada tramite o relacion con las autoridades publicas, sean manejados con
poca responsabilidad en detrimento de sus derechos como ciudadanos.

Debido a la ausencia de un esquema unificado en los organismos
publicos, cuando se desarrollan soluciones que suponen el intercambio
de informacién, deben realizarse acuerdos sobre los datos que deben
circular de uno a otro, la forma de representarlos e interpretarlos, asi
como esquemas de seguridad para asegurar que no se pierda o altere
la informacion y que solo las personas autorizadas tengan acceso a los
datos®.

2.8. Existen importantes experiencias de interoperabilidad que
merecen ser tenidas en cuenta. Por los importantes avances en el
proceso de integracion, la Unidén Europea es un referente ineludible para
estimular la reflexion y el debate acerca de la interoperabilidad. También
existen en algunos paises de América Latina experiencias relevantes
de interoperabilidad, especialmente en el area de comercio exterior.
Asimismo, el sector privado constituye un reservorio de casos en los que
la coordinacién de servicios electronicos contribuyd a mejorar la eficacia
y la eficiencia de la gestion.

8 Vinculado con este punto, es oportuno cuestionar la vision de aquellas
organizaciones publicas que utilizan el argumento de la baja calidad de sus datos
para no compartirlos. Si realmente la calidad de sus datos es baja, la misma no
va a mejorar por mantenerlos ocultos. Transparentarlos y/o compartirlos con otras
organizaciones publicas constituyen estrategias para mejorar la consistencia de los
mismos.
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El problema radica en que querer copiar estas experiencias exitosas,
sin reconocer las propiedades de cada caso y su contexto, termina llevando
al fracaso de los intentos.

Asi como la década de los noventa en la region se caracterizd
por el énfasis en presupuestos reduccionistas de caracter deductivo
(recetas universales), en la actualidad asistimos al auge de presupuestos
reduccionistas de tipo inductivo (buenas practicas, como la europea, las
areas de comercio exterior en algunos paises de la region o las del sector
privado). Estos presupuestos tienden a asumir que contenidos y resultados
especificos de la interoperabilidad tienen validez independientemente del
tiempo y del espacio en el que se insertan.

La corriente neoinstitucional de la sociologia y la ciencia politica
define a este proceso como isomorfismo mimético, es decir, la imitacion
de referentes que se consideran ejemplos a seguir (Powell y Di Maggio,
1991; Ramio, 2001). Buena parte de los policy makers latinoamericanos
aprende las lecciones de éxito o fracaso de politicas publicas de otros
paises, mimetizando alternativas o cursos de actuacion. Este tipo de
isomorfismo suele estar fomentado por el fortalecimiento de las redes
internacionales de profesionales que intercambian conocimientos y
experiencias, favoreciéndose la extension de recetas universales (antes) y
de mejores practicas (ahora).

Al no reconocer las especificidades propias de nuestras sociedades,
se tienden a proponer acciones que, aunque pueden ser pertinentes para
algunos casos, se muestran desajustadas para otros, ya que se presentan
débiles a la hora de identificar elementos contextuales que enmarcan y
condicionan a las acciones de interoperabilidad.

No es lo mismo la Union Europea, con su desarrollo en materia
de institucionalidad politica, econdmica y social, que América Latina.
Tampoco es lo mismo el area de comercio exterior, con destinatarios
fuertes, que las areas de salud o educacion, las cuales tienen destinatarios
débiles. Tampoco es lo mismo hacer interoperabilidad en paises con fuerte

78



GOBIERNO ELECTRONICO EN AMERICA LATNA: EL DESAFIO DEL INTERCAMBIO
DE INFORMACION PARA MEJORAR LA GESTION PUBLICA

grado de centralizacidn politica que en paises de caracteristicas federales.
Y, por supuesto, tampoco es lo mismo avanzar hacia la coordinacion de
servicios electronicos operando desde la ldgica del sector publico que
desde la 16gica del sector privado.

Sindejardereconocer laimportancia de estasredes parael intercambio
de conocimientos y experiencias, asi como tampoco la importancia del
benchmarking, cabe subrayar que las acciones de interoperabilidad no se
dan en el aire, sino que se enmarcan en una institucionalidad determinada,
la cual determina los limites de factibilidad de dichas acciones. No existen
férmulas de interoperabilidad legitimas en todo momento y lugar.

2.9. Como nos ensefia el analisis de politicas publicas, la evaluacion
de las acciones publicas es importante porque produce informacion para
orientar nuevos procesos de decision, aprendiendo de los éxitos y de los
fracasos, especialmente teniendo en cuenta que raras veces los problemas
publicos tienen una solucion definitiva.

Lamentablemente, la practica de la evaluacion es escasa en general.
Existe una brecha importante entre el consenso acerca de la importancia de la
evaluacion y las practicas habituales de gestion y gobierno (Subirats, 2004).

Y ademas, la evaluacion en materia de acciones de interoperabilidad
esmas complejaquelaevaluacionde otras iniciativas, dado que el resultado
no es producido por una sola agencia. En el intercambio de informacion a
través de servicios electronicos, ya sea la puesta en préactica de un tramite
administrativo o la oferta de un servicio publico, se combinan esfuerzos
generalmente de varios organismos con objetivos, estrategias, funciones,
operaciones y publicos diferentes.

Muchas veces la ausencia de evaluacion de productos, resultados e
impactos, lleva a mayores inversiones insistiendo en esquemas erraticos
de desarrollo de las (pocas) experiencias de coordinacién de servicios
electronicos en la region. Sin evaluacién, no podemos mejorar la
interoperabilidad.
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2.10. La llamada brecha digital en la region todavia sigue siendo
amplia, especialmente si se la compara con los paises desarrollados. Ante
todo resulta pertinente aclarar el sentido amplio del concepto brecha digital
que utilizamos aqui, el cual hace referencia no solo a cuestiones de acceso
de los ciudadanos y las empresas sino también (y fundamentalmente) al
uso apropiado de las Tecnologias de Informacion y Comunicacion.

El acceso de los ciudadanos y las empresas constituye el punto de
partida para cualquier politica orientada a introducir elementos digitales
en programas o servicios publicos, algo que no siempre ha tenido la
debida consideracidon en las diversas experiencias llevadas a cabo en
América Latina.

Diversos estudios demuestran que el acceso se encuentra muy
vinculado a la renta y la educaciéon de la poblacion (Jordana, 2002).
Cuando ambas son elevadas, el grado de acceso es muy alto. Suele ser
alto asimismo cuando s6lo es elevado el nivel de uno de ellas, ya sea
la renta o la educacion. Cuando ambos son bajos, el grado de acceso,
por el contrario, es muy reducido. En este sentido, podemos afirmar que
los problemas de acceso reproducen (y al mismo tiempo multiplican)
desigualdades ya existentes previamente. Surge de lo aqui planteado el
desafio de afrontar el problema no sélo con medidas de promocion del
acceso digital, sino también con politicas que se dirijan directamente a
reducir la pobreza y mejorar el acceso a la educacion.

Como proponiamos al comienzo de este punto, el concepto de brecha
digital va mas alla del acceso y abarca también el uso apropiado de las
tecnologias de la informacion. El acceso no implica automaticamente el
uso con sentido, con lo cual el desafio para los gobiernos latinoamericanos
en este punto consiste en ayudar a los ciudadanos y empresas a una mayor
y mejor apropiacion tecnologica via programas de alfabetizacion digital.

De nada sirven servicios electrdnicos integrados cuando su
publico objetivo no tiene los medios para aprovecharlos. No existe
interoperabilidad de lujo en sociedades con pobreza digital.
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CONCLUSIONES

Launica forma de evitar que las personas (fisicas o juridicas) tengan
que ir de un organismo publico a otro para realizar un tramite, consiste en
lograr que sean los datos los que viajen.

La creciente importancia que esta adquiriendo la transversalidad,
asi como el gobierno en red y el gobierno multinivel, con la consecuente
tendencia a la disminucién de las especializaciones, permiten suponer
que la necesidad de interoperabilidad serd cada vez mas imperiosa en el
futuro. Como sefiala Cunill Grau (2005), es probable que en las tareas de
gobierno el énfasis se traslade de los actores a los contenidos. Esto obliga
a poner atencidn a la gestion de la interoperabilidad.

En este sentido, América Latina tiene un largo camino por recorrer
para generar capacidades institucionales orientadas a compartir
informacidn entre los organismos publicos. Defendiendo la idea de que
la interoperabilidad excede ampliamente a la cuestion de las soluciones
informaticas, hemos identificado a lo largo de este trabajo las principales
restricciones institucionales para la practica de la interoperabilidad.

Nada es facil ni imposible en este tema, asi como tampoco existen
recetas infalibles ni obligatorias. Y esta es una buena noticia, ya que nos
permite disefiar nuestro propio camino e ir haciéndolo al andar. Lo que
también es cierto es que este largo camino de la interoperabilidad debe
ser recorrido con seriedad, sin apelar a lugares comunes ni a frases hechas
vacias de contenido que no tienen sustento en la realidad. América Latina
merece mas y mejor gobierno electrénico.
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