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1. Introduccion

La pandemia de COVID-19 produjo una aceleracion en la digitalizacion de procesos
administrativos en todos los niveles del estado. Sin embargo, las administraciones de
municipios del interior presentan retos particulares a la hora de incorporar tecnologias de
informacion y comunicacion (TIC) en sus procesos administrativos. Esta ponencia se propone
como objetivo general explorar los desafios que enfrentan los municipios del interior de la
Provincia de Buenos Aires al incorporar TIC. Para ello se examinan tanto la configuracion de
burocracias locales como el proceso de introduccién de tecnologia y su adopcion por los

agentes municipales.

En este recorrido, se pone especial énfasis en los usuarios de las nuevas tecnologias.
Es decir, aquellos agentes municipales que, se espera, cambien sus practicas diarias y su
relacion con otros agentes, superiores y también ciudadanos a partir de la introduccion de
TIC. Estos agentes forman parte de la “burocracia de calle” que esta en contacto directo con
los ciudadanos e incorporan TIC a sus procesos y rutinas. El concepto de burocracias de calle
se utiliza para caracterizar aquellos servidores publicos que, tratando de manera directa con
sus clientes, llevan a cabo la implementacion de las politicas publicas (Lipsky 2010). Al
implementarlas, se convierten en “la cara del Estado” y es a través de ellos que muchos

ciudadanos toman contacto con él.

Lipsky vincula tareas y agentes estatales en principio disimiles como docentes, policias,
trabajadores sociales, jueces o administrativos bajo el concepto de burocracias de calle
porgue comparten este nivel de discrecion o margen de maniobra en el que el agente pone
en juego sus propias ideas, sentimientos y creencias para llegar a una decision. Esta
flexibilidad para ejercer sus funciones es central al concepto de burocracias de calle.
Independientemente de la cantidad y el detalle de normas y reglas que guien sus funciones,
la complejidad de las tareas que lleva a cabo un agente implica un margen de maniobra en
el que se espera que el agente interprete la situacion y tome decisiones. La discrecion no

esta necesariamente ligada con practicas ilegales o corruptas, sino con la “discrecionalidad
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no arbitraria”, es decir, margen de maniobra dentro de las normas formales de su trabajo

(Arcidiacono y Perelmiter 2022).

La introduccién de TIC en procesos burocraticos se plantea con frecuencia en directa
relacion con la discrecion. Aqui encontramos, de todos modos, dos grupos de literatura. Por
un lado, autores que sefialan que la introduccién de tecnologias en las tareas de las
burocracias de calle reduce la discrecionalidad de los agentes (por ejemplo, de Boer y
Raaphorstb, 2021, Roseth et al, 2018). Esto incluye reduccién en corrupcién (Kalesnikaite,
Neshkova, y Ganapati 2023) y eficiencia en tramites burocréaticos (Naser y Concha 2011).
Aunque otros autores advierten que, aun si las TIC logran reducir la discrecionalidad de los
agentes, pueden no incrementar la transparencia de las burocracias. Por ejemplo, para
Bovens & Zouridis (2002) la introduccién de TIC supone una transferencia de poder en la
toma de decisiones desde la BdAC a los algoritmos que guian estos sistemas y por ende a los

programadores.

Otro grupo analiza las TIC dentro de un marco mas amplio en donde las herramientas
tecnoldgicas pueden restringir, incrementar la discrecionalidad de los agentes o cambiar su
naturaleza segun el contexto donde se introducen. Por ejemplo, la automatizacion de tareas
puede introducir elementos de evaluacion cuantitativos para supervisores, pero no
necesariamente informacion cualitativa sobre como toman decisiones esos agentes (Buffat
2015). En todo caso, el impacto de las tecnologias en las burocracias de calle tiene que ser
contextualizado con relacion a las especificidades de las herramientas implementadas, los
recursos que mide o controla y la capacidad técnica de los agentes. “Desde el punto de vista
analitico esto significa que la tecnologia (y su uso) es sélo uno de los factores que influyen
en la discrecionalidad de los agentes de calle y que hay una serie de factores no tecnolégicos
gue también influyen en ella. Por ello, no se pueden suponer efectos unilaterales de la
tecnologia” (Buffat 2015:157).

Hoybye-Mortensenm (2019) denomina esta postura “pragmatica” en contraste con una
mirada mas determinista en la que la tecnologia afecta en todos los casos la autonomia de
los agentes estatales. Un estudio pragmético de la relacion de las burocracias de calle con
las TIC resalta que el impacto que genera la tecnologia tanto en la eficiencia de los procesos
como también en la reconfiguracion de las practicas diarias esta relacionado a cémo los
agentes usan las herramientas tecnolégicas. Esta perspectiva confronta también con la idea
del uso neutro de los sistemas de informacion por parte de los agentes, resaltando que la
manera en la que el agente utiliza las tecnologias tiene que ver con elementos individuales y

del contexto.



Desde una mirada pragmaética, se destaca alin mas la necesidad de avanzar en el estudio
del surgimiento y el impacto de las tecnologias en contextos administrativos poco explorados
como es el caso de los municipios del interior. Estos municipios ofrecen un contexto politico,
administrativo, profesional y social distintivo para el estudio de las relaciones burocracias de
calle-TIC. Por un lado, los municipios del interior presentan diferencias clave en la respuesta
a los cambios del proceso de descentralizacion iniciado en la década de 1990 (Cravacuore
2009; Iturburu 2000): presupuestos muy rigidos y débiles capacidades institucionales. Por
otro lado, se trata de ciudades pequefias y medianas donde el empleo publico tiene un fuerte
peso en el empleo total (Iturburu 2012), que generan una dinamica de continua interaccién

social entre actores, mas alla de la relacion ciudadano-agente estatal.

Esta ponencia busca identificar los principales desafios que enfrentan los municipios del
interior de la Provincia de Buenos Aires al digitalizar procesos administrativos caracterizando
aspectos principales de la configuracion de las burocracias locales como son los mecanismos
de entrada al municipio y la capacitacion profesional de los agentes. Se busca asimismo
identificar desafios originados por el estado de la infraestructura y el proceso de adopcion de
las TIC vy, por ultimo, identificar el significado que le atribuyen los agentes a la tecnologia y

los cambios que se introducen en sus practicas diarias.

Este estudio utiliza hallazgos preliminares de una investigacién mas amplia que analiza
las transformaciones de las burocracias municipales al adoptar TIC. Se toma uno de los
municipios que comienza a implementar Programa Federal de Transformacién Publica Digital
a partir de la Pandemia de COVID-19. El Programa es una iniciativa del Estado nacional que
de esta manera extiende el uso de su Plataforma de Gestion Documental Electronica (GDE).
El trabajo de campo incluye entrevistas a agentes estatales, personal jerarquico de la
municipalidad, prensa local, sindicatos de trabajadores municipales y actores seleccionados

de la Administracion Publica Nacional.

En las siguientes paginas se describen, en primer lugar, aspectos tedrico-metodoldgicos
de la investigacion. En segundo lugar, se detallan elementos clave del GDE para luego
analizar aspectos especificos del municipio seleccionado. Aqui se sefialan elementos del
proceso de configuracion de la burocracia local, como también de la infraestructura que
resultan relevantes para los procesos de implementacion del GDE. Dentro de esta seccion
también se mencionan puntos clave del proceso de adopcion y del significado que le otorgan
las burocracias de calle al GDE. Por ultimo, se presentan algunas palabras finales y puntos

para continuar el analisis.



2. Aspectos teorico-metodologicos

El impacto de las TIC en la administracion publica se debe enmarcar en discusiones mas
amplias sobre tecnologia y sociedad. La atencion sobre la relacion tecnologia-sociedad crece
a partir de la década de 1960, cuando se comienzan a sefialar consecuencias para la salud,
medioambiente y cambios en la organizacién del trabajo que traian desarrollos como
pesticidas, materiales radioactivos y microelectronica (Williams 2019). Hacia 1980 surgen
perspectivas tedricas que se ocupan principalmente de cuestionar el determinismo
tecnoldgico, una teoria que entiende a la tecnologia como una esfera auténoma con respecto
a la sociedad, que produce efectos en la sociedad pero no es moldeada por ésta (Mackay y
Gillespie 1992).

Una serie de enfoques, agrupados dentro de lo que MacKenzie y Wajman llamaron la
conformacion social de la tecnologia (Social Shaping of Technology o SST en inglés)
buscaron abrir “La caja negra de la tecnologia” y estudiar los procesos socioeconémicos
dentro del desarrollo tecnoldgico y la innovacién (MacKenzie y Wajcman 1999; Williams y
Edge 1996).

Nutrido de diferentes tradiciones académicas como sociologia, antropologia, estudios
culturales, teoria feminista, ciencia politica (Williams 2019) el SST estudia cémo los factores
sociales, institucionales, econdmicos y culturales influyen en la direccion y el ritmo de la
innovacioén; la forma de la tecnologia: el contenido de los artefactos y las practicas
tecnoldgicas; y los resultados del cambio tecnolégico para los distintos grupos de la sociedad
(Williams y Edge 1996:868) Para esta perspectiva, el resultado de la innovacion tecnoldgica,
la forma que toma y el resultado no es una "cuestion técnica", sino que es un producto de una
serie de elecciones en las que influye el contexto social. EI SST se aparta en igual medida
del determinismo social y se enfoca en las relaciones reciprocas que se establecen entre la

tecnologia y su contexto social.

La perspectiva de SST continu6 desarrollandose, confluyendo con las corrientes
principales que cuestionaban el determinismo tecnoldgico (la teoria de construccion social de
la tecnologia propuesta por W. Bijker y T. Pinch y la teoria del actor-red de B. Latour, M.
Callon, J. Law), incluyendo en sus analisis de la relacion sociedad-tecnologia no sélo el
desarrollo sino también la implementacién. Por ejemplo, H. Mackay y G. Gillespie proponen

analizar la tecnologia como un producto de 3 esferas (Mackay y Gillespie 1992):

1. Concepcidn, invencion, desarrollo y disefio
2. Marketing

3. Apropiacion de los usuarios



Los autores explican que el analisis del proceso de conformacién social de la tecnologia
no debe incluir solamente su disefio y produccion, sino también estrategias de
comercializacion e implementacion. Los usuarios son “(...) sujetos activos, creativos y
expresivos -aunque socialmente situados-. Las personas pueden rechazar las tecnologias,
redefinir su propdsito funcional, personalizarlas o incluso poner significados en ellas. De
hecho, pueden redefinir una tecnologia de una manera que desafia su propésito original,
disefado y previsto. Asi pues, la apropiaciéon de la tecnologia forma parte integrante de su

conformacion social.” (Mackay y Gillespie 1992:699)

Particularmente enfocadas en TIC, otras investigaciones destacan los procesos en los
qgue las organizaciones adoptan tecnologia y se apropian de ella. Por ejemplo, procesos de
adopcion que reconfiguran y reelaboran TIC durante su implementacion (Williams 2019) y
usuarios e intermediarios que se apropian de TIC “genéricas” para responder a las

necesidades de sus usuarios (Pollock 2005).

De esta esta manera, SST da importancia no solo al contexto social donde se disena e
implementa la tecnologia sino también a su forma y contenido. El analisis de la tecnologia en
su materialidad, como facilitador o limitador, lo diferencia de otros enfoques como el de actor-
red (Williams 2019).

Ofras investigaciones se enfocan en el rol de usuarios y no usuarios en la produccion de
tecnologia. Si bien el rol del usuario en la produccién fue cambiando desde sujeto pasivo a
desempefar un rol activo y creativo en la creacion de nuevas tecnologias (Oudshoorn
2019:166), el estudio de los usuarios se extiende inclusive hasta aquellos denominados no-
usuarios. Los diferentes patrones de no-uso relatan ciertos elementos del contexto en el que
la tecnologia se desarrolla e implementa. Por ejemplo, clasificando no-usuarios teniendo en
cuenta la adopcion lenta, resistencia activa, decepcion, alienacién, desplazamiento y
desinterés Satchell y Dourish (2009) presentan casos donde aquellos que adoptan
lentamente o que son desplazados pueden no tener los recursos economicos o de
infraestructura para adoptar cierta tecnologia. Decepcion refiere a aquellos que no adoptan
por nostalgia o miedo a que la tecnologia en cuestion los haga perder un entorno familiar.
Desinterés, en cambio, puede originarse cuando la tecnologia no responde las necesidades
del usuario. Usuarios desplazados son aquellos que no usan, por ejemplo, una aplicacion
directamente sino a través de un intermediario. Arcidiacono y Perelmiter relatan este tipo de
“‘mediadores” en la implementacion del ingreso familiar de emergencia (IFE) durante la
pandemia de covid-19 en la Argentina (Arcidiacono y Perelmiter 2021). En la investigacion se
describe como ciertos mediadores colaboran en la inscripcion y gestion de usuarios y

contrasenas, desplazando del manejo de las herramientas tecnoldgicas a los beneficiarios
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cuando, por diferentes motivos (desinformacién, falta de acceso a internet, falta de

experiencia, etc), éstos no podian hacerlo.

Esto lleva a otros autores a alejarse de las categorias binarias de uso y no-uso y proponer
asimismo “usos negociados” (Loder 2014). Estos usos negociados, que limitan o alteran el
uso de un producto o servicio, se dan en algunas situaciones en donde los “usuarios”
continian de alguna manera conectados a la tecnologia porque el descontento no es
suficiente como para eliminar su uso o porque no pueden dejarla (por ejemplo, en el contexto

de una organizacion).

Sobre estas perspectivas se monta el andlisis de los desafios en la digitalizacion de
procesos administrativos en municipios del interior de la Provincia de Buenos Aires. Es decir,
se entiende que los cambios a partir de la introduccién de TIC dependen de mudltiples
decisiones no solo en el desarrollo de las herramientas tecnolégicas sino en la
implementacién y la apropiacion que realizan los usuarios. Tanto la implementacién como la
apropiacion de los usuarios, en este estudio representados por los burécratas de calle,
depende del contexto administrativo, social, politico y profesional en el que se desempefian.
Asimismo, es importante analizar la tecnologia en si mismay de qué manera atiende aspectos
clave como la experiencia de usuario y los no-usuarios. En suma, los desafios de los
municipios al incorporar TIC serdn analizados a través de la tecnologia que se intenta
implementar, pero también desde los procesos de configuracién de sus principales usuarios

(burocracias locales), implementacion y apropiacion.

El contexto en el que se desempenan las burocracias se vuelve asi central para el
analisis. Si bien Lispky (2010) reflexiona sobre las condiciones del trabajo de las burocracias
de calle como la falta de recursos, normas confusas o contradictorias u objetivos imprecisos
o dificiles de cumplir, muchas veces se menciona como una critica la falta de atencion al
contexto que enmarca y condiciona el accionar de cada agente (Hupe y Buffat 2014; Rice
2019). Las investigaciones de burocracias de calle en el sur global revelan que los desafios
que se enfrentan en estos paises son aun mas complejos que los que describe Lipsky. Un
relevo sistematico de publicaciones recientes sobre burocracias de calle en paises en
desarrollo destaca cuatro factores que caracterizan su contexto institucional (Peeters y
Campos 2022):

. Factores administrativos. Se refieren a reglas administrativas complejas,

contradictorias o ineficientes que dificultan la provisién de servicios o vuelven sus tareas



dificiles. También se incluyen la escasez de recursos y falta de control de los agentes, que
implica un nivel mas elevado de discrecionalidad en la implementacion.

. Factores politicos, que se refieren a la baja autonomia de las BdC con respecto
a los actores politicos.

° Factores sociales, son aquellos que describen a los clientes de las BdC. En
paises en desarrollo, la complejidad de las problematicas a abordar aumenta, como también
la desconfianza hacia canales formales de provision de servicios.

° Factores profesionales son aquellos relacionados con las condiciones laborales
de los agentes estatales, tanto en salarios como en estabilidad laboral y posibilidad de
ascenso. Los autores también incluyen la falta de capacitacion y profesionalizacién de los

agentes dentro de los factores profesionales.

Dentro de este contexto, centrandonos en las burocracias de calle del interior de la
Provincia de Buenos Aires, es importante detenerse en un elemento que atraviesa cada uno
de los factores: la informalidad de las reglas y las redes de contactos. El estudio de factores
administrativos, politicos y profesionales que configuran las burocracias publicas en América
Latina, y mas aun del interior de la Provincia de Buenos Aires, se encuentra con un desafio
importante: su funcionamiento se explica en mayor medida por reglas informales que por su
marco formal (lturburu 2012). Asi es que en un contexto de gran informalidad en las reglas
que regulan la entrada de personal, su capacitacion y la gestion de proyectos, las redes de

contactos personales toman una gran importancia.

Se define aqui a la red como el conjunto de relaciones personales formales o informales
de un individuo en donde hay relaciones de amistad, familia, vecindad, clientelismo, entre
otras (Sawicki 2011) que son especialmente importantes en comunidades pequefas que
tienden a tener redes de contactos densas, entrelazadas de familia, amigos y colegas donde

“todos se conocen con todos” (Gerring y Veenendaal 2020).

La estrategia metodoldgica es cualitativa y se nutre de los hallazgos preliminares de una
investigacion mas amplia que analiza las transformaciones de las burocracias municipales al
adoptar TIC. A través de un estudio de casos (Yin 2003), esta investigacién analiza distintos

municipios del interior' que participan de Programa Federal de Transformacién Publica Digital.

L A la hora de agrupar municipios bajo la etiqueta de “interior” se emplea un criterio especifico.
Fundamentalmente, se distinguen de los municipios del conurbano por tener una baja densidad de
poblacion y un marcado peso del sector primario. Pero aun dentro de aquellos que no pertenecen al
conurbano, se aparta de este analisis aquellos municipios con perfiles predominantemente
industriales o turisticos como Olavarria, Bahia Blanca o el municipio de la costa. Por tanto, se define
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El Programa, que ofrece la posibilidad a municipios de implementar el Gestion Documental
Electronica (GDE) resulta una oportunidad para analizar los desafios que enfrentan los
municipios al incorporar TIC. Para esta ponencia, se relevan los resultados de uno de los

municipios seleccionados para la investigacion mas amplia.

Dentro de este municipio se realizaron hasta el momento nueve entrevistas
semiestructuradas (Guber 2012) a burécratas de calle que utilizan el GDE, personal
jerarquico, representantes del Sindicato de Trabajadores Municipales, prensa local v,
ademas, referentes de la Secretaria de Innovacion Publica que lleva a cabo la implementacion
del Programa. Se busca en este sentido abordar el objeto empirico, las burocracias de calle,
no solo de manera directa a través de entrevistas sino también a través de personal jerarquico
de la municipalidad y otros actores en contacto con la municipalidad pero que no forman parte
de ella (como prensa local y sindicatos). Se utilizaron también fuentes secundarias
compuestas por documentos oficiales elaborados por la municipalidad como Plan de

Modernizacion, periddicos locales y sitios web oficiales.
3. GDE - Sistema de Gestion Documental Electréonica

El Programa Federal de Transformacion Publica nace en el contexto de la pandemia
cuando, a raiz de las medidas sanitarias para combatir el COVID-19, municipios y provincias
se paralizaban ya que no tenian manera de continuar con tramites y procesos internos que
eran, hasta ese momento, 100% “papel”’ y presenciales. Al iniciarse la pandemia y medidas
como el Aislamiento Social, Preventivo y Obligatorio (ASPO) el Estado nacional ya habia
comenzado a utilizar la Plataforma GDE, con lo cual nace la idea de extender este sistema a
otros sectores del Sector Publico Nacional (por ejemplo, Universidades Nacional, empresas

y sociedades del Estado) y al Sector Publico Provincial y Municipal.

La Plataforma de Gestion Documental Electrénica (GDE) es un “sistema integrado de
caratulacion, numeracion, seguimiento y registracion de movimientos de todas las
actuaciones y expedientes” (Argentina 2023). El GDE posee varios modulos presentados en
un Escritorio Unico, entre ellos: Comunicaciones Oficiales (CCOO0), Generador Electronico de
Documentos Oficiales (GEDO), Expediente Electronico (EE), Registros Legajo Multipropdsito
(RLM), Legajo Unico Electronico (LUE), Porta Firma (PF), Locacion de obras y servicios
(LOYS), Tramites a distancia (TAD) (el Unico que pueden acceder ciudadanos directamente),

Registro Integral de Destinatarios (RID), Gestor de Asistencias y Transferencias (GAT),

como interior 86 municipios con baja densidad de poblacion, distanciados geograficamente de la
ciudad de Buenos Aires, cuyas principales actividades econdmicas son la siembra de oleaginosas,
cereales o ganaderia.



Registro Propiedad Inmueble (RPI), Registro Civil Electronico (RCE). Entre los objetivos del
GDE estan eliminar el uso del papel, monitorear el estado de los tramites, acceder a
informacion publica y “..acercar a la ciudadania la gestion de gobierno mediante los tramites
digitales.” (P4ez Arenas et al. 2023:20) La Plataforma se comienza a implementar en el 2015
durante el gobierno de M. Macri siguiendo la experiencia de la Ciudad de Buenos Aires (Nazar
2022). Dentro de este sistema, el médulo mas importante es el GEDO que permite iniciar,

firmar y gestionar expedientes (Paez Arenas et al. 2023).

Programa Federal de Transformacién Publica Digital se crea para poner a disposicion del
Sector Publico Municipal y otros sectores del Estado todos los mdédulos de la Plataforma GDE
y avanzar en la incorporacion de tecnologia en sus procesos. El Programa se crea en abril
2022 (Resolucion 5/2022) y funciona dentro de la Subsecretaria de Innovacién Administrativa
dependiente de la Secretaria de Innovacion Tecnoldgica del Sector Publico de la Jefatura de
Gabinete De Ministros. El area que tiene contacto directo con las municipalidades y planifica
junto con éstas el proyecto de implementacion es la Direccion Nacional de Implementacion

Digital Territorial.

El proyecto de implementacién tiene dos etapas principales. La primera etapa dura de
14-20 semanas, en la cual la Direccién Nacional de Implementacion Digital Territorial tiene
un rol proactivo y trabaja con las municipalidades para disefiar el proyecto, capacitar agentes
y conformar el equipo que lidera el proceso dentro de la municipalidad. Las municipalidades
conservan la capacidad para elegir la velocidad y el camino de implementacién: que areas
implementaran primero, que modulos, etc. Es decir, cada municipio maneja su ecosistema de
gestion documental, implementando con completa autonomia los médulos a la velocidad que
desean. En la segunda etapa, la Direccién asume un rol mas reactivo. Esta etapa comienza
cuando se realizan los primeros tramites digitales, acompafiados de un convenio y una nota
gue actua como llave del proyecto. En este momento, se habilita para las municipalidades un

canal de tickets para reportar incidencias.

El acceso al sistema GDE se ofrece On Premise o Cloud. En su versién Cloud, los
usuarios acceden desde un navegador y no tienen que mantener el sistema, lo cual implica
que no se destinan fondos para mantener hardware ni personal de sistemas. On-Prem
aumenta la seguridad y la flexibilidad del sistema ya que permite adaptarlo a las necesidades
de la organizacién, pero requiere servidores y personal de sistemas que mantiene y desarrolla
el sistema. De esta manera, On-Prem se presenta como una opcion costosa no solo en
personal sino también en hardware y energia. El 98% de las implementaciones de GDE

utilizan la versiéon Cloud que es disenada por el Estado Nacional, quien también mantiene su



infraestructura. Esto implica que el GDE esta disponible con un minimo de inversién de los
municipios (una computadora o dispositivo y conexién a internet) pero deben adaptarse al
disefio propuesto por el Estado Nacional y las limitaciones de estabilidad, eficiencia y
seguridad (Nazar 2022).

En particular, en relacion con la disponibilidad de la informacién en la Plataforma, su
integridad, la estabilidad del sistema y la confidencialidad de la informacion la AGN realiza un
informe de gestion que encuentra que el 97% de los usuarios reporta indisponibilidad del
sistema, que no se asegura el resguardo de la confidencialidad e integridad de la informacion
de organismos y usuarios, que no se relevan necesidades funcionales basicas y que no

permite la rendicion de cuentas y el control, entre otros (Auditoria General de la Nacién 2019).

El mayor desafio de la implementacion no es, por tanto, el desarrollo de infraestructura
sino la gestion del cambio cultural. En este sentido, los equipos de implementacion de la
Direccién Nacional de Implementacién Digital Territorial disponen de perfiles amplios (no solo
técnicos) para ayudar a los municipios en esta tarea, pero naturalmente esto queda a cargo
de la propia organizaciéon municipal. Asimismo, una vez gue el sistema GDE se implementa,
las municipalidades se abocan a redefinir procesos pensando en la nueva tecnologia. Por
ejemplo, un tramite en papel que antes iba de un area hacia otra (y como era un papel fisico,
no podia estar en dos lugares a la vez) con la digitalizacidon puede pensarse que pase por
varios canales en simultdneo. Estos procesos suelen tener diferentes resistencias que M.
Novas resume en los siguientes puntos (Novas 2019): 1. Empleados que se aferran a sus
tradiciones laborales o experiencia argumentando: «esto lo hice asi toda mi vida, no lo voy a
cambiar ahora»; 2. Funcionarios gubernamentales que monopolizan un area especifica y
establecen sus propias reglas sin proporcionar informacion; 3. Resistencias de grupos
gremiales que proponen la herramienta como método de control y reduccion de la fuerza de
trabajo; 4. Areas que argumentan que la plataforma no se adapta a las necesidades del sector
(Novas 2019:79).

4. Los municipios

La organizacion y conduccion de la administracion publica municipal es, en la Provincia
de Buenos Aires, autbnoma con respecto al gobierno central de la Provincia y el de Nacion.
Cada municipio decide de manera autbnoma cuestiones como el numero de empleados
municipales, mecanismos de seleccién en los cargos, capacitaciones, escalafén y, de
acuerdo con la Ley No. 14.656 de la Provincia de Buenos Aires, mantiene negociaciones
colectivas sobre condiciones inherentes a la relacion de empleo con representantes

sindicales locales.
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Este elemento habilita un andlisis en detalle del contexto municipal que puede presentar
caracteristicas singulares. En particular, nos centraremos en la entrada y capacitacion de
agentes estatales, ya que estos dos momentos resultan especialmente importantes en el
proceso de conformacién de la burocracia e incorporacién de tecnologia, considerando la
importancia de saberes relevantes y capacidades centrales para trabajadoras y trabajadores
de la “Administracion Publica 4.0” (Lemos 2022). Siguiendo las definiciones del Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), el acceso al empleo involucra
todos los procesos relacionados con el acceso al empleo publico (difusién de la convocatoria,
libre concurrencia, imparcialidad de érganos de seleccién, entre otros) y el desarrollo, o
capacitacion, a todos los mecanismos que estimulen el crecimiento de las competencias de

los empleados publicos (Centro Latinoamericano de Administraciéon para el Desarrollo 2003).

Se analiza a continuacién el acceso al empleo y la capacitacion como elementos clave
de la configuracién de las burocracias de calle locales y otros factores relevantes en el
proceso de incorporacion de tecnologias como la infraestructura municipal, el proceso de

adopcion, y el significado que los agentes le otorgan al GDE.

4.1 Acceso al empleo

La municipalidad no tiene un sitio web o lista publica de las posiciones disponibles dentro
de la municipalidad. Algunos puestos se publican en la pagina web de la Secretaria de
Produccion y Empleo, aunque sin mencionar el empleador. Otros no se publican y solo se
informan de la vacante aquellos que, a través de contactos, se enteran de la posibilidad de
postularse. La informacion y requisitos que se tiene del puesto varia en funcion de la vacante

y la situacion del llamado.

La recepcion de postulantes se realiza por diferentes canales. En primer lugar, se
gestionan busquedas laborales ayudando a los postulantes con la inscripcion en la base de
datos del Ministerio de Trabajo de Nacion. Una vez inscriptos, los perfiles pueden destinarse
a postulaciones en el sector privado o en la misma municipalidad. En segundo orden y en

mayor medida, se reciben postulantes para puestos especificos por e-mail.

Para muy pocas posiciones (ejemplo, ciertos cargos y posiciones dentro el hospital o
cargos jerarquicos) la seleccidén se realiza por concurso. Muchas vacantes, por tanto, se
seleccionan con otros criterios que no son conocidos por los postulantes. El proceso de
seleccion aparece mediado en muchos casos por contactos “La municipalidad es chica.
Fulanito necesita alguien y te enterds. And4, lleva el CV y deci que vas de parte mia”.

Ademads, el proceso de contratacion no es uniforme a través de las distintas areas de la
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municipalidad: ciertas areas presentan practicas mas transparentes mientras que en otras, la
modalidad de contratacién se asemeja a un sistema de patronazgo (Grindle 2012). Una vez
contratado los agentes comienzan un periodo de prueba de un afio, al final del cual son

evaluados y pasan a planta permanente.

Este proceso es valido para los empleados de planta permanente que, se estima, son un
30% del total de la municipalidad®. La municipalidad emplea también agentes a través de
contratos (en general monotributistas) y cooperativas. Estos se describen como agentes que
realizan en muchos casos las mismas tareas que un empleado municipal de planta
permanente pero no percibe la misma remuneracién, no tiene el mismo escalafén, proyeccién
profesional o entrenamiento. El pase de contratado o cooperativa a planta permanente es una
cuestién que se describe como “politica”. Desde diferentes sectores se presiona al Poder
Ejecutivo por llenar cargos que se generen en planta permanente con agentes de las

cooperativas especialmente.

Asimismo, es distinto el proceso de la seleccion de cargos jerarquicos como los
Secretarios del Departamento Ejecutivo, personal Jerarquico designado por decreto del
Intendente, Secretarios del Concejo Deliberante y los asesores de los bloques politicos o
Secretarios Municipales de faltas (que por otro lado tampoco son alcanzados por las
negociaciones colectivas establecidas por la Ley No. 14.656).

El sistema tiene por tanto una gran flexibilidad para determinar los criterios de seleccion
y admisién de candidatos. Esta flexibilidad no equivale necesariamente a bajas capacidades
técnicas, sino que esas capacidades son definidas de manera discrecional por quien define
la entrada del agente. Grindle destaca en este sentido que "en los sistemas de patronazgo,
la capacidad puede ser un criterio de contratacion, pero que lo sea o0 no depende de las
preferencias del patron contratante” (Grindle 2012:22), volviendo aiun mas importante la
decision de evaluar o desarrollar capacidades indispensables para la administracion publica

gue se plantea incorporar TIC.

Las vacantes también varian en funcibn de cambios en el organigrama de la
municipalidad que ocurren de manera periddica. Esto refleja practicas similares a las que
describen M Chudnovsky y M. Cafarelli para la Administracion Publica Nacional, donde a
través de cambios en la estructura del Estado se crean nuevos puestos jerarquicos y de
conduccion que aumentan la politizacion del empleo publico (Chudnovsky y Cafarelli 2018).

En otras palabras, no es solo la modalidad de contratacion de personal de planta permanente

2 Se estima que la municipalidad tiene de 1500 a 1700 empleados, 450 de los cuales son planta permanente.
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gue abre las puertas a la entrada de agentes que puedan no contar con las capacidades
necesarias para implementar tecnologias en sus procesos sino la creacion de éareas y

subareas que puede incorporar cargos politicos en el municipio.

4.2 Capacitacion

Hay dos tipos de capacitaciones que reciben los empleados municipales una vez que
comienzan sus funciones. Por un lado, capacitaciones obligatorias, esenciales para llevar a
cabo sus tareas. Por ejemplo, capacitaciones para uso del sistema GDE, para nuevos
agentes del centro de atencion telefénica y del centro de monitoreo a quienes les ensefian a
manejar las cdmaras o comprender que resulta una emergencia a partir de la observaciéon de
las camaras. También hay capacitaciones en el manejo del nuevo software de historias

clinicas en el hospital.

En segundo lugar, hay un incentivo a capacitarse por fuera del &mbito municipal ya que,
a través de capacitaciones acreditadas, se puede ascender en el escalafén municipal. Este
tipo de formacién se realiza por fuera de la municipalidad y deben ser costeadas por el propio

agente.

No hay ningln tipo de preparacibn en procesos administrativos propios de la
municipalidad y tampoco en manejo de herramientas informéticas, ya sea al ingreso o durante
su empleo, con excepcién de las capacitaciones obligatorias anteriormente mencionadas. La
formacion se realiza “preguntando”, “a prueba y error”. Asi, el sistema de capacitacion se
sostiene en la red de contactos del agente (que en muchos casos son externos a la
municipalidad como parientes, conocidos, amigos, antiguos comparieros de escuela, en el
contexto de una ciudad pequefia), su carisma y habilidad para extender estos contactos de

gente que la o lo pueda ayudar.

El aprendizaje en procesos administrativos resulta clave a la hora de implementar
herramientas como el GDE ya que la digitalizaciébn, o mas aun, la incorporacién de TIC
supone un conocimiento de los procesos y pasos administrativos sin el cual es dificil continuar
la implementacion. Supone, asimismo, un conocimiento de herramientas informéticas que, no
solo hace posible el manejo de las herramientas, sino que vuelve mas confiado y seguro al
usuario. Esto puede afectar la vinculacion del usuario con las herramientas y disminuir el

rechazo a la hora de introducir TIC.

13



4.3 Infraestructura

La municipalidad cuenta con acceso a internet y computadoras, que es la condicion
minima para implementar el sistema GDE. Sin embargo, se registran problemas en la
conexion a internet primero en la ciudad cabecera donde segun las entrevistas “cuando hay
viento o lluvia se corta internet”, segundo en las delegaciones donde ciertas oficinas no
cuentan con internet y es dificil lograr la conexién a través del celular. El municipio se incluyo
en la lista de localidades bonaerenses que participan del programa “Mi Pueblo Conectado™,
dependiente de la Secretaria de Innovacion Publica, aunque todavia los usuarios
entrevistados no rescataron mejoras en la conexién. Otros de los problemas que afecta
especialmente a las delegaciones es el suministro eléctrico que depende de una (o varias, en

ciertas zonas geograficas) cooperativa eléctrica.

A través de las entrevistas los agentes resaltaron también problemas edilicios y de
mobiliario, aunque destacaron que hubo un recambio de hardware necesario para

implementar el GDE vy otros sistemas.

Sin embargo, ciertos sistemas presentan serias deficiencias a la hora de implementar
todos los médulos GDE. Por ejemplo, los servidores de correo de la municipalidad no logran
satisfacer la demanda interna de los correos oficiales con lo cual toda la planta de empleados
y areas utilizan correos particulares como Gmail, Hotmail o similar. Asi es que los modulos
gue utilizan direccion de email oficial (como el de Comunicaciones Oficiales y GEDO) resultan
poco Utiles para los agentes ya que las naotificaciones que se reciben desde el GDE no las ve
el empleado.

4.4 El proceso de adopcion

El municipio decidié adoptar el sistema GDE de manera escalonada, implementando
ciertos médulos del sistema GDE en areas y procesos seleccionados. La selecciéon de
mobdulos, areas y procesos a digitalizar es decision de la Secretaria de Modernizacion del
municipio, aunque ha sido rechaza por ciertas areas. Por tanto, la estrategia de la Secretaria
ha sido la de seleccionar areas que tengan empleados “mas predispuestos y cancheros”. En
este proceso, los vinculos personales y la mirada del personal de la Secretaria de
Modernizacion juegan un papel importante. Por ejemplo, una de las areas que continlda

avanzando en el proceso de implementacion tiene como integrante a la amiga de la Directora

3 https://www.argentina.gob.ar/jefatura/innovacion-publica/mi-pueblo-conectado
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de Modernizacion. En las entrevistas se relata como esta afinidad hace sentir comodo al

agente e influye en la seleccion del &rea en donde avanzar con la implementacion.

Una vez que se selecciona el area a implementar, la Secretaria de Modernizacion realiza
entrevistas a fin de comprender la l6gica del tramite y su digitalizacion. Una vez que se recaba
la informacion la Secretaria elabora un diagrama especificando la tarea de cada agente y
busca la aprobacion de las areas. Este es un paso positivo para los agentes que se sienten
parte del proceso. Si todas las partes deciden avanzar con la digitalizacién del tramite, se
determina por decreto la fecha a partir de la cual es obligatorio realizar la tarea a través del
GDE.

La Secretaria de Modernizacion entrena a los lideres de cada area, quienes son
encargados del aprendizaje de otros miembros de su area. De todos modos, desde la
Secretaria comprenden que las dudas pueden surgir luego y se muestran predispuestos a

responderlas una vez que el usuario o el area comiencen a usar el sistema.

Hasta el momento, un area del municipio digitalizé todos sus procesos administrativos
utilizando el moédulo de CCOO, EE y GEDO. Algunas areas digitalizaron parte de sus
procesos y otras no utilizan GDE en absoluto (algunas de ellas porque rechazaron la

implementacion, por ejemplo, Recursos Humanos o Atencion al Cliente).

La mayoria implement6 el GDE de manera parcial, CCOO y GEDO. La implementacion
de CCOO se realiz6 de manera temprana, para dar de alta a los usuarios en el sistema e
implementar firma digital. Como se advirti6 anteriormente, el modulo no resulta de

particularidad utilidad porque nadie utiliza el correo electrénico oficial.

El médulo GEDO se implement6 en areas seleccionadas para iniciar expedientes. Como
se mencionaba, se comienza con areas “mas cancheras”, tramites simples que no involucren
dinero (pagos a proveedores o empleados, por ejemplo) que pueden no tener un volumen
importante de expedientes. El seguimiento, la documentacion adjuntay la finalizacion de cada

tramite o expediente se realiza aun por fuera del GEDO.

Uno de los principales problemas que se encontré la Secretaria de Modernizacion
municipal para expandir el uso del GDE es la falta de conocimientos de procesos burocraticos
del personal municipal. Para ello decidieron entrar en contacto con el IPAP para coordinar

capacitaciones que tienen que preceder la implementacion del GDE.
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4.5 El significado que le otorgan los agentes

Los empleados municipales que utilizan el sistema GDE lo caracterizan por un lado como

positivo y por otro lado como irrelevante.

En los aspectos positivos se rescatan en primer lugar, la reduccion del uso de papel, del
gasto en combustible y las horas de trabajo que se perdian trasladandose fisicamente a llevar

papeles con el impacto econdmico y medioambiental que conlleva.

En segundo lugar, la posibilidad que brinda la digitalizacién de continuar con actividades
laborales por fuera del &mbito municipal. Este es un punto importante ya que casi todos los
agentes municipales tienen trabajos por fuera de la municipalidad. Comparando con otros
municipios, el caso de analisis tiene buenos salarios, en donde se actualiza el basico por
inflacién periédicamente®. Sin embargo, en entrevistas se deja ver que un sueldo municipal
no alcanza para mantener una familia®, con lo cual buscan otras actividades que ayuden a
suplementar el ingreso de la municipalidad. Esto ocurre con puestos calificados, por ejemplo,
abogados o contadores que contindan con practicas privadas como personal no calificado.
Ademas, la mayoria de los empleados trabaja 30hs semanales, en general de 7 a 13hs,

facilitando la coordinacién con otra actividad laboral por la tarde.

En tercer lugar, ahorra viajes presenciales de los empleados al palacio municipal para
entregar expedientes papel. Si bien esto fue mencionado como un aspecto positivo, hay
entrevistas que revelaron que no todos los empleados lo ven de esta manera. En especial
aquellos que se viajan de las delegaciones a la ciudad cabecera, recorriendo hasta 200km
en el dia, no implementan el GDE por miedo a perder la partida presupuestaria para movilidad

gue se le asignha desde el municipio o de perder contacto directo con el Ejecutivo.

Otros empleados que utilizan el GDE lo ven como irrelevante en sus rutinas y practicas
diarias. Entienden los beneficios de la digitalizacién, pero no lo emplean lo suficiente para
tener una valoracion positiva. Para ellos, el GDE es solo un elemento a la hora de iniciar un
expediente. Algunas entrevistas expresaron que esto se debe a que la idea de modernizacion
o digitalizacion no tiene un sustento politico de fondo. Es decir, se introduce la idea de la

digitalizacion, pero no se logra avanzar en aspectos sensibles. En este sentido se menciona

4 La actualizacion por inflacion dentro del basico es una caracteristica importante de las
negociaciones paritarias ya que otros municipios de la Provincia no lo computan de esta manera,
perjudicando la posicion del trabajador a la hora de gestionar la jubilacion.

5 En efecto, el sueldo promedio de $200.000 que se estimaba en una de las entrevistas esta por
debajo de la canasta basica para agosto 2023 de $248.962,01.
https://www.indec.gob.ar/indec/web/Nivel4-Tema-4-43-149
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gue la discrecion inherente a ciertos procesos sigue intacta ya que, como se mencionaba
anteriormente, el Unico paso digitalizado es el inicio del expediente: su evaluacion,
documentacion adjunta, pedidos de informacion adicional se realiza por fuera del GDE. En
esta linea, las entrevistas reportan que ciertos elementos que contribuirian con la funcién
municipal como Tableau no se utilizan. Tableau, es una herramienta de reporte dentro del
sistema que permite hacer un seguimiento de cada expediente, por area, por tramite, por
usuario, revelando, por ejemplo, en qué area se demora un expediente. No obstante, si bien
la Secretaria de Modernizacion esta entrenada y utiliza los reportes, los jefes de area no lo
utilizan. “El expediente electrénico es muy buchén. Te dice donde esta, qué le falta hacer,

€s0 no se podia hacer en papel”.

La falta de un apoyo politico inequivoco y priorizacién del proyecto de digitalizacion
resalta el uso de redes de contactos, en este caso de la Secretaria de Modernizacion, que
con el objetivo de avanzar su proyecto hace uso de sus redes para extender el uso del GDE.
Aquellas areas en que las redes personales no pueden sustentar apoyo suficiente al proyecto,

y en ausencia de un mandato obligatorio de adopcién, rechazan la digitalizacion enteramente.

Al mismo tiempo, otros agentes lo ven como irrelevante porque no resuelve lo que son,
para ellos, los problemas mas urgentes de la municipalidad. En nuestro caso de estudio las
entrevistas sugirieron primero los problemas edilicios entre los que se nombran el
mantenimiento de edificios, calefaccion y mobiliarios. En segundo lugar, se nombré a la
comunicacion dentro del municipio. Para esta vision, la municipalidad trabaja en silos, con
poca comunicacion entre areas y un gran nivel de discrecién entre areas. Una entrevista
describe como los documentos necesarios para la aprobacion de un expediente cambian con
respecto a quien lo analice en el area que lo recibe y quien lo envie desde el area que lo
inicia. En este sentido, la introduccion del GDE, no resuelve por el momento estos problemas
y el agente percibe que es una iniciativa secundaria con respecto a las prioridades que

deberia tener la municipalidad.

En las entrevistas, los usuarios también reflejan la experiencia de usuario de la
Plataforma GDE. Como se mencionaba anteriormente, acceder al sistema GDE a través de
un servicio cloud permite incorporar municipios a la Plataforma con minimos recursos e
infraestructura. Sin embargo, tiene aspectos que afectan a las burocracias de calle de los
municipios y sus précticas diarias. En primer lugar, se trata de una interfaz que utiliza muchas
siglas y pocos iconos, lo cual resulta en una curva de aprendizaje pronunciada para nuevos
usuarios tanto sea porque no estan familiarizados con herramientas tecnoldgicas o porque

no estan informados sobre procesos burocraticos propios de la municipalidad.
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Por otro lado, los usuarios no tienen canales directos para sugerencias o cambios en la
plataforma. El sistema GDE puede ser personalizado para las necesidades de la
municipalidad que implementa. Sin embargo, esto necesita de un equipo de implementacion
dedicado a la tarea que solicite y procese demandas a partir del uso interno de la plataforma.
Por fuera de estas personalizaciones, el GDE no recoge demandas y sugerencias de los
usuarios finales o las areas que implementan dentro de la municipalidad. Hubo diferentes
intentos de recabar estas experiencias de usuario, pero de acuerdo con las entrevistas
realizadas, el feedback es muy formal y se entiende en términos politicos. Es decir, realizar
sugerencias al GDE se ve como una critica politica al organismo que implementa y los

usuarios se alejan de esta situacion.

En este sentido, se resalta que en el actual sistema las BdC tienen diferentes mediadores
de sus opiniones y sugerencias. En primer lugar, dentro de la propia municipalidad
(municipios que centralizan la creacion de tickets en un area determinada, como la Secretaria
de Modernizacién) y luego los lideres de proyecto de la Direccién Nacional de Implementacion
Digital Territorial que interpretan y crean los tickets que luego son analizados por el equipo
de desarrolladores.

La rigidez del GDE redunda en “usos negociados” que por momentos se apartan de la
intencion original. Por ejemplo, en una de las entrevistas se explicé como la imposibilidad de
generar usuarios “generales” para toda el area conducia al uso de una clave personal por
todos los integrantes del area. Es decir, la intencién original del GDE de rastrear todas las
actividades basadas en la clave y firma digital personal, se desdibuja en este caso ya que

todos los agentes del area utilizan la clave del jefe.

5. A modo de cierre

Esta presentacién se propuso como objetivo abordar los desafios que enfrentan los
municipios del interior de la Provincia de Buenos Aires a la hora de digitalizar sus procesos

administrativos.

En primer lugar, se describi6 la entrada de agentes y su capacitacion. Encontramos que
estos procesos se apoyan en reglas informales y en un uso de la red de contactos personales
de los agentes que forma el contexto en donde los usuarios se apropian y adoptan la
tecnologia. Este contexto se refleja en el proceso de implementacion del GDE. Por ejemplo,
gué areas implementan primero o cémo se responden preguntas e inquietudes. Las redes de

contactos son tan sensibles para el manejo de los agentes dentro de la municipalidad que,
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en los casos en que la digitalizacion de procesos amenaza el desarrollo de estas redes, se
rechaza la utilizacién del GDE como en el caso de las delegaciones.

Por otro lado, las capacidades relacionadas con el herramientas informéticas y
conocimientos administrativos no forman parte de los requisitos de entrada ni de
capacitaciones posteriores a la entrada. Esto se refleja de manera directa en el proceso de
implementacién y la experiencia del usuario, generando distintos tipos de “no-usuarios”, por
ejemplo, aquellos desplazados que no usan el GDE directamente sino a través de otros
agentes. Impulsa, asimismo, al area a cargo de la implementacion a “improvisar” (Peeters y

Campos 2022) soluciones y mejorar la prestacion de servicios.

Teniendo en cuenta la falta de apoyo enérgico al plan de digitalizacion, y las
caracteristicas técnicas del propio sistema se puede caracterizar al sistema GDE como un
“modelo itinerante” o travelling model. El concepto de travelling models es utilizado en el
campo del desarrollo internacional para reflejar aquellas ideas o0 modelos que, originados en
un determinado contexto, “viajan” hacia otros lugares en donde son adoptados y adaptados.
Estos modelos son extraidos del contexto original y pensados como intrinsecamente
efectivos, sin importar el contexto, particularmente las reglas informales, de la comunidad
receptora (Olivier de Sardan, Diarra, y Moha 2017). En este sentido, el sistema GDE se piensa
como una llave a la digitalizacion y “modernizacion” de la administracion municipal, pero no
llega a resolver las dificultades de municipios que se desarrollaron con relacién a la
infraestructura (acceso a internet de calidad, renovacién de equipos, necesidades edilicias),
a las capacidades de sus burocracias y, notablemente, a las prioridades que éstas consideran

relevantes.

Asimismo, la incorporacién de tecnologias recupera el debate de autonomia municipal
en sistemas que descentralizan responsabilidades, pero no suficientes recursos (Falleti
2005). El propio sistema GDE admite este elemento al ofrecer una implementacion cloud pero
subestima los desafios que enfrentan los municipios en otros aspectos. Primeramente, no se
integran los programas para solucionar problemas de infraestructura que el municipio no
puede encarar por si mismo. Por ejemplo, el Programa de “Mi Pueblo Conectado” no se
conecta directamente con la implementacién del GDE, ni con programas que faciliten la
compra de hardware, si fuera necesario. Al mismo tiempo, la falta de un area de sistemas
robusta dentro de la municipalidad se traduce en la incapacidad para encarar proyectos
propios, que nazcan de la necesidad y propuestas de las burocracias municipales y, como se
describid, afecta la implementacion de los médulos del GDE (como el modulo de CCOO que

no se utiliza porque el servidor de correo oficial no logra abastecer la demanda).
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Retomando la discusion tedrica que se sintetizaba al inicio, esta investigacion da cuenta
de la postura pragmética y la importancia que tiene el contexto en los procesos de
implementacion. Las caracteristicas del proceso de configuracién de las burocracias locales,
la infraestructura municipal, las caracteristicas de la propia herramienta tecnolégica y el
proceso de adopcién forman un contexto en el que los agentes otorgan distintos significados
al GDE y se apropian de la herramienta generando diferentes usuarios, no usuarios como

también usos negociados.
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