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Tecnologias de informacion y modernizacion
de a gestion pablica: el caso de la Direccion
Nacional de Migraciones en Argentina

Diego Pando y Cintia Maldonado

RESUMEN

Si bien la utilizacién de Tecnologias de Informacion (TT) esta presente en los principales
esfuerzos de modernizacion de la administracion publica de los dltimos afios, paraddji-
camente, este fenémeno no ha concitado la debida atencién de aquellos que se dedican
a estudiar dichos procesos de modernizacion. En este sentido, y desde una mirada que
combina elementos de la ciencia politica y de la administracion, el presente trabajo analiza
los avances y desafios que implica la utilizacion de tecnologfas de informacion para mejo-
rar la gestion publica, a partir del caso de la Direccion Nacional de Migraciones de la Re-
publica Argentina. I.a metodologfa de la investigacion corresponde a un estudio de caso
instrumental, donde el caso interesa no solo por si mismo, sino que sirve principalmente
para comprender los desafios y oportunidades que los organismos publicos enfrentan en

su transicion hacia un uso intensivo de las tecnologfas de informacion.
1. INTRODUCCION

A la abundante literatura que ha estudiado el Estado y analizado sus procesos de
modernizacion, desde la segunda mitad de la década de los noventa se ha incor-
porado la perspectiva de la utilizacion intensiva de las Tecnologias de Informacioén
(TT). Diversas experiencias sefialan que este fenémeno, conocido genéricamente
como gobierno electrénico, ha estado vinculado a la mayoria de las transformacio-
nes exitosas que experimentaron recientemente las administraciones publicas en la
region (Criado & Gil-Garcia, 2013; Pando, 2014).
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En este articulo analizamos la experiencia de la Direcciéon Nacional de Migra-
ciones (DNM) de Argentina en el perfodo entre 2008 y 2015, centrandonos en el
rol de las T1 para modernizar la gestion publica. A partir de la biometria y de la fir-
ma digital para dotar de mayor agilidad y seguridad a sus procesos, la incorporacion
de TT en la DNM dio lugar al desarrollo e implementacion exitosa del expediente
digital y la reforma del sistema de control migratorio, con el consecuente impacto
positivo en términos de eficiencia y eficacia en la gestion.

El articulo se estructura en cuatro apartados. En el primero, se hacen conside-
raciones teérico-metodolégicas que explicitan lineamientos conceptuales y estra-
tegias de investigacion llevadas a cabo para realizar el trabajo. En el segundo, se
introduce el caso, se describe el proceso de cambio, se presentan los principales
resultados y se identifican los principales factores que impulsaron las transforma-
ciones. El tercer apartado discute sobre los desafios que enfrentan los organismos
publicos al incorporar herramientas tecnologicas. Finalmente, se presenta algunas

conclusiones que se desprenden del trabajo.
2. CONSIDERACIONES TEORICO-METODOLOGICAS

El trabajo tiene un caracter exploratorio y descriptivo a través de la metodologfa del
analisis de caso. Pese a la brecha existente entre el analisis empirico y la generaliza-
cion tedrica (Lowid, 1992), el valor de los estudios de caso reside en que permiten,
a través de la particularizacion, analizar la complejidad de los fenémenos en su
contexto (Stake, 1978). Este estudio de caso tiene un enfoque zustrumental, con la
intencion de presentar los desafios y oportunidades que los organismos puiblicos
enfrentan para hacer un uso intensivo de las TT orientado a modernizar la gestion
publica. Desde esta perspectiva, entonces, analizaremos el proceso de incorpora-
cion de TI en la DNM en el periodo 2008-2015.

Las técnicas de recoleccion de datos contemplaron 11 entrevistas en profundi-
dad a funcionarios publicos con altos niveles de decision y protagonismo en este
proceso (identificados como actores clave) y datos secundarios obtenidos a partir
de la revision de la documentacion oficial disponible. Por considerar que ambas
fuentes no son mutuamente excluyentes y que pueden aplicarse de forma conjunta,
se ha realizado una triangulacion de los datos primarios y secundarios.

Para una mirada general del caso se utilizara la tipologia BEST. Las expli-
caciones sobre los procesos de cambio pueden poner el foco en el proceso del

cambio, o en los resultados que producen. Lo significativo de la tipologia BEST,
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desarrollada por Pollitt y Bouckaert (2009), es que combina ambas dimensiones,
generando cuatro escenarios diferentes a través de la articulacién de ambas va-
riables (ver Tabla 1).

TaBLA 1. TiroLOGiA BEST*

o Resultado del cambio
Within path | Incremental - -
Radical | Transformacion
A. Incrementalismo B. Gradual, pero eventualmente
Gradual clasico cambio fundamental
TORTUGA (Tortoise) ESTALACTITA (S7alactite)
Proceso -
de C. Conservadurismo
cambio radical — Rapido retorno D. Repentino, cambio radical -
Abrupto a formas previas Puntuacion
BOOMERANG TERREMOTO (Earthguatke)
(Boomzerang)

*BEST: Boomerang, Earthquake, Stalactite, Tortoise. Desarrollada a partir de Streek y

Thelen (2005, p. 9)
Fuente: Pollitt y Bouckaert (2009)

La tipologia presenta cuatro posibles patrones de cambio, representados por las
cajas A, B, Cy D. La primera caja (A) representa aquellos cambios pequefios que,
durante el proceso, se transforman en resultados. Los autores los denominaron
“tortuga” pues emulan su movimiento: con pequefios pasos hacia adelante, hacia
atras o hacia los costados. Se trata de una situacién de cambio estable a lo largo del
tiempo, y los autores consideran que es la que mejor responde a lo que la literatura
ha denominado como “incrementalismo” (Lindblom, 1992). Esta caja representa
un tipo de cambio predecible y, por lo tanto, quienes forman parte del proceso no
deben preocuparse por cambios radicales repentinos.

La segunda caja (B) también representa un proceso de cambio gradual, pero la
direccion del cambio es constante, por lo que los “incrementos” se acumulan uno
encima del otro. Este patrén de cambio ha sido denominado “estalactita”, ya que
sin que nada dramatico suceda, el agua que gotea en la misma direccién se acumula
y construye algo diferente. Los autores de la tipologia consideran que refleja lo que
Lindblom (1979) referencié como un proceso unidireccional que podtia llevar a
una “alteracion dramatica del status quo”.

La tercera caja (C) denota un tipo de cambio raramente identificado en la lite-
ratura de gestion y politicas publicas, pero que puede resultar bastante comun en

el mundo real. En este caso, el proceso parece ser radical, percepcién muy influida
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por afirmaciones e intenciones de quienes disefian e implementan politicas publi-
cas. Sin embargo, al cabo de unos afios, se vuelve a la situacioén previa a la reforma
impulsada. Por este motivo, los autores denominan boomerang a este tipo de cambio,
ya que la politica publica vuela a una distancia del punto de lanzamiento, pero luego
se curva y vuelve al punto de partida. Pollitt y Bouckaert (2009) plantean que esto
siempre genera la pregunta de cudles son las fuerzas que producen este regreso.

Finalmente, la cuarta caja (D) ha sido identificada por los autores como el tipo
de cambio de mayor interés para académicos de gestion y politicas puiblicas, asi
como también para medios de comunicacién masiva: el terremoto (o “el gran paso
adelante”). El proceso representa un cambio radical y sus resultados generan un
impacto considerable y sostenible en el tiempo. Este momento denota la interrup-
ci6on de la trayectoria de politica previa y el comienzo de una nueva, lo que se cono-
ce como “puntuacién” en la literatura de senderos de dependencia® (Pollitt, 2008;
Bednar, Page, Toole, Alvarez, Freeman, & Jackson, 2012), también relacionado con
las ““ventanas de oportunidad” que hacen posible la ocurrencia de este tipo de cam-
bio por periodos de tiempo acotados.

Su origen, generalmente, no puede atribuirse a una causa particular, sino que
reside en una combinacién de multiples circunstancias y presiones. Es frecuente
que la presencia de un shock externo desempefie un papel importante (por ejem-
plo: crisis politica o econémica, descubrimiento tecnoldgico, etc.), sin embargo, los
factores organizacionales también desempefian un rol importante. Independiente-
mente del motivo que genere el cambio, dado que la ventana de oportunidad esta
presente por un tiempo limitado, podran beneficiarse de ella quienes se encuentren
organizados y cuenten con una alternativa al stazus guo.

De esta forma, los autores presentan cuatro amplios patrones de cambio. Sobre
esta base conceptual se analizard el proceso de modernizacion desarrollado en la

DNM a partir de la incorporacion de T1.

#  En términos generales, la nocién de “senderos de dependencia” considera que el valor de un

resultado reside en el sendero de resultados previos. Literatura reciente ha revisado esta nocién
(Bednar, Page, Toole, Alvarez, Freeman, &, Jackson, 2012). Por otro lado, Pierson (2000) ofrece
una distincién entre una concepcién amplia y una conceptualizacion mas estrecha de esta nocion.
La primera sugiere que lo que ha sucedido previamente afectara los posibles resultados de una
setie de eventos que sucedan en el futuro. La nocién estrecha considera que, pasos que fueron
tomados en cierta direccién, propenderan a que decisiones futuras continden hacia esa direccion,
como consecuencia de arreglos institucionales que dificultan la reversién de la decision inicial.
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3. PRESENTACION Y ANALISIS DEL CASO

En la presente seccion se presenta brevemente el caso; se describen los cambios
efectuadosen el organismo a través de la introduccion de T1, contrastando la situa-
cion en 2008 y 2015; y se exponen los resultados del caso, (4) se realiza la categori-
zacion del caso de acuerdo a la tipologia BEST y (5) se introducen factores criticos

en el proceso de cambio organizacional de la DNM.
Breve presentacion del caso

La DNM es un organismo descentralizado, bajo la érbita del Ministerio del In-
terior y Transporte de Argentina, que se encarga de la aplicacion de la Ley 25.871.
Registra los ingresos y egresos de personas al pafs; ejerce el poder de policia migra-
torio, y decide sobre la admision de personas al territorio nacional.

Entre sus funciones principales pueden sefialarse las siguientes:

*  Controla el ingreso/egtreso de personas al territorio en fronteras, acropuet-
tos y puertos.

*  Registra, archiva y procesa el flujo de entrada/salida de todo el pais.

* Evalia y otorga los distintos tipos de residencia de extranjeros y cambios
de categorias.

*  Promueve la regularizaciéon documentaria de los inmigrantes y controla su
permanencia.

* Interviene cuando se infringe la Ley de Migraciones N° 25.871.

*  Proporciona informacion a todo organismo del Estado nacional u organismo
no gubernamental que la requiera, de acuerdo de las normativas vigentes.

*  Participa de la Comisién Nacional para Refugiados (CONARE) —organis-
mo que depende del Ministerio del Interior y Transporte— que atiende los

pedidos de asilo y de refugio deextranjeros.

El caso se centrara en analizar los procesos de cambio asociados a la introduc-
cion de TI para mejorar la eficiencia y eficacia de la DNM en el desempefio de sus
funciones, a través de -—fundamentalmente— la adopcion del Sistema de Admision
de Extranjeros que derivo en el expediente digital, y tecnologias biométricas para
gestionar el ingreso y egreso al pafs. El analisis del caso contempla, asimismo, los

factores criticos que permitieron la transformacion del organismo.
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El proceso de cambio

Probablemente, la escena que mejor describe el atraso de la DNM a finales de
2007 es la imagen de una fila de personas esperando obtener un turno. Esta se
extendia alrededor del edificio de Migraciones y alcanzaba una longitud de varias
cuadras. De hecho, quienes la iniciaban habian comenzado su vigilia en horas de
la madrugada. Esta situacién, en parte, motivé el proceso de incorporacion de T1
en la DNM. Todos los entrevistados coincidieron en la urgencia de encontrar una
solucién para mejorar la calidad de los servicios y de la atencion que se brindaba al
publico, idea impulsada por su Director Nacional. La primera medida que se tomé
fue la incorporacién de turnos web, que permitieron a los solicitantes seleccionar un
rango horario para realizar el tramite personal en la DNM. Los resultados de esta
iniciativa fueron inmediatos: se redujeron las filas de espera, a la vez que contribuy6
a erradicar la practica de los “coleros” (personas que cobraban una tarifa por hacer
la fila para otras personas). El uso de turnos web representa el compromiso y deci-
sion politica de los lideres de la DNM por transitar hacia una gestiéon fuertemente
apoyada en la incorporacion de tecnologia que, lejos de considerarse un hecho
aislado, constituy6 un pilar central de una nueva forma de gestionar el organismo.
No obstante, lo que efectivamente se logrd a través de los turnos web en el orde-
namiento de los tiempos y expectativas, tanto de quienes trabajaban en el organismo
como de los destinatarios de sus funciones, fueron el desarrollo del expediente digital
y la modernizacion del sistema de control migratorio. Ambos proyectos estuvieron ali-
neados con las dos principales misiones de la DNM, lideradas por su Direccién General
de Inmigracion y la Direccion General de Movimientos Migratorios, respectivamente.
La implementacion del expediente digital fue posible debido al desarrollo tem-
prano del Sistema de Admisién de Extranjeros, denominado §..44. Ex. Este sistema
comenz6 a disefiarse en el afio 2008 y fue implementado a través de médulos, los
que anualmente fueron incorporando nuevas funciones hasta alcanzar en 2014 la
implementacién a nivel nacional del expediente digital. El §..4d.Ex fue desarrolla-
do por la Direccién de Sistemas y Tecnologias de Informacion, lo que representd
una ventaja, ya que permitié la adaptabilidad dinamica de esta aplicacién segin
las necesidades que se fueron identificando por usuarios. Durante estas iteracio-
nes, ademas, existié una alta capacidad de respuesta en términos de tiempo. El no
depender de un desarrollador externo doté de flexibilidad al sistema y permitio
realizar correcciones sobre la marcha, a la vez que favorecio la escalabilidad de mas

funciones de manera incremental.
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La implementacion del S.4d. Ex permitié aumentar significativamente los tra-
mites de radicaciones iniciados y los resueltos. En el periodo 2004 y 2014, del total
de radicaciones iniciadas, el 71,2% (1.582.268) se inici6 durante el perfodo de ges-
tion 2008-2014; mientras que, del total de radicaciones resueltas entre 2004 y 2014,
el 85,7% (1.720.209) fue resuelto en el mismo periodo de gestion (2008-2014). Esta
aceleracion de los tiempos puede atribuirse a la incorporacion de T1 y al aplicativo
SAdEx, que derivé posteriormente en el expediente digital.

El éxito de los resultados de la aplicacion de este Sistema también puede valo-
rarse de forma cualitativa, especialmente considerando la atribucién de una nueva
funcién para la DNM. La incorporacién de tecnologias permitié implementar un
sistema de ventanilla inica que ofrecia la posibilidad de tramitar de forma conjunta
la radicacion y el documento nacional de identidad, el cual antes debia solicitarse
a través del Registro Nacional de las Personas. Previo a la incorporacion de TI,
quienes querfan tramitar la radicacién y el documento nacional de identidad debian
presentarse por lo menos seis veces de forma presencial. Con la ventanilla tnica
solamente deben asistir presencialmente el dia seleccionado para presentar la do-
cumentacion y registrar sus patrones biométricos. Luego los usuarios reciben el
documento en el domicilio indicado.

En paralelo a la modernizacion de los tramites vinculados a la admision de ex-
tranjeros, a través de las radicaciones y de los controles de permanencia, la DNM
profesionaliz6 el sistema de control migratorio a través de la incorporacion de
herramientas biométricas y firma digital en las principales terminales de transito
aéreo y maritimo del pais (Aeropuerto Internacional de Ezeiza, Aeroparque Jorge
Newbery, Buquebus y Colonia Express). El nuevo sistema de control migratorio
suprimi6 la Tarjeta de Entrada y Salida (TES) y se sirvi6 de la tecnologia biométri-
ca de identificacién, a través de la huella digital, que permite verificar la identidad
de quienes ingresan y egresan del pafs y contrastarla con la informacién que pro-
vee el emisor del documento. El sistema también incorporé mayor seguridad, en
tanto verifica instantineamente con bases internacionales y nacionales, si existen
restricciones para el ingreso o egreso del pais, a través del Registro Nacional de
Aptitud Migratoria. La verificacién de bases de datos incluyé a Interpol, fuerzas
de seguridad nacionales y el Poder Judicial, entre otros. La certificacién del control
migratorio es posible por la implementacion de la firma digital, que permite que los

inspectores registren y autoricen el movimiento migratorio.
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La implementacion paralela de las iniciativas descritas fue escenario propicio
para sinergias entre proyectos, en particular en el uso de herramientas informaticas.
Las tecnologfas biométricas que se utilizaron en el aplicativo S.Ad.Ex para la tra-
mitacion de las radicaciones fueron aplicadas al control migratorio, mientras que la
firma digital implementada, primero para el sistema de control migratorio en el afio

2012, se incorpord para implementar el expediente digital en 2014,
Resultados del cambio

El analisis de los resultados del cambio se centra en la gestion interna (modifica-
cion de practicas organizacionales) y externa (servicios al ciudadano). Desde am-
bas perspectivas, los resultados del cambio han sido graduales, pero han generado

grandes transformaciones en la DNM.
Gestion interna

Los entrevistados han destacado la modificacién de aspectos organizacionales cen-
trales a rafz de la incorporacién de TI. Los principales cambios (que se retroali-
mentan) desde una mirada organizacional hacia adentro, han sido: el cambio en la
cultura organizacional, la revision y reorganizaciéon de los procesos y estructuras

internas y el desempefio de nuevas competencias y responsabilidades.
Cambio en la cultura organizacional

La cultura organizacional fue modificada de forma estructural. Lo que los entre-
vistados desctibieron como una mentalidad burocratica tradicional, con foco en
procedimientos arraigados, basados en la costumbre de una forma tradicional de
hacer las cosas, fue transformada por una modalidad de trabajo mas flexible, dina-
mica y con mayor predisposicion a los cambios y a la incorporacion de tecnologfa.

Los funcionarios clave destacaron que la cultura de la DNM en 2008 constituia
un obstaculo para la modificacion de los procesos, y que contaban con pocas herra-
mientas para generar incentivos diferenciales por la l6gica del Estado. Por ejemplo,
a diferencia del sector privado, el sector publico enfrenta barreras y limitaciones en
su capacidad de otorgar beneficios adicionales (particularmente monetarios) que
incentiven la motivacién de los empleados de acuerdo a su nivel de desempefio.
No obstante, como analizaremos en la siguiente seccién, la DNM adoptd medidas

en la gestion de las personas que permitieron transformar gradualmente la cultura
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organizacional. Los procesos de cambio por los cuales los miembros del personal
de la DNM se familiarizaron y adoptaron las T1 emergieron producto de los espa-
cios de participacion para la prueba, sugerencia y modificacion de los sistemas a
través de la inclusion de la perspectiva del usuario como principio en el desarrollo
de los nuevos sistemas de informacién. Estas mejoras, por tanto, se basaban en
la opinién de quienes utilizaban las herramientas. Asimismo, la incorporacién de
personal joven, mas abierto y acostumbrado a las nuevas tecnologias diluyo6 las in-

evitables resistencias provocadas por una generacion habituada “al lapiz y al papel”.
Revisidn y reorganizacion de los procesos y estructuras internas

La incorporacion de T1 favoreci6 la revision de procesos y practicas que se desarro-
llaban principalmente por costumbre, pero sin mediar una mirada critica a su efectivi-
dad, eficiencia y/o calidad (es decir, “porque siempre se hizo asi”). Los entrevistados
destacaron que la incorporacioén de tecnologias permitié reducir etapas de ciertos
procesos, lo que implicé, a su vez, la reduccién de tiempos. Por ejemplo, el desarrollo
del expediente digital permitio, ademas de la “despapelizacion”, agilizar los tiempos
que implicaban los envios de expedientes de papel entre delegaciones y la sede central
de la DNM. Asimismo, la informatizacioén de los procedimientos obligd a analizarlos
criticamente, y permitié hacerlos mas eficientes y ahorrar recursos (materiales y de
tiempo). Por ejemplo, procesos que antes se desarrollaban de manera secuencial, por-
que los expedientes fisicos solamente podian ser accedidos por una persona a la vez,
pese a que requerian la intervencion de diferentes dreas y expertos, con la incorpora-
ci6on del expediente digital pueden realizarse de manera paralela, agilizando las resolu-
ciones. Esta revision fue posible en un primer momento a través de la automatizacion
de los procesos de los expedientes fisicos, para luego proceder a la reingenierfa de
procesos que permitié reducir atin mas los tiempos de los tramites.

Asimismo, junto a la implementacién del expediente digital, la digitalizacién de
los archivos en papel, todavia requeridos para la resolucién de tramites en los que
constituyen antecedentes, también implicé la agilizacion de los procesos. Los anti-
guos expedientes, organizados en el Archivo de la DNM, comenzaron a ser digita-
lizados en la medida en que eran requeridos para la resolucién de tramitaciones. Es
importante destacar que en la digitalizacion de los expedientes se toman las precau-
clones necesarias para asegurar que no se extravie documentacion. Por su parte, la
destruccion de los documentos se realiza con la autorizaciéon del Archivo General

de la Nacioén, conservando aquella documentacion que cuenta con valor histérico.
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Desemperio de nuevas competencias y responsabilidades

La DNM asumi6 nuevas competencias y responsabilidades que anteriormente des-
empefiaban otros organismos del Estado. Las dos principales son: (i) la tramitacion
e impresion del Documento Nacional de Identidad (DNI) de los inmigrantes, que
era una competencia del Registro Nacional de las Personas; y (ii) el control de pasos
fronterizos, realizado por la Gendarmeria hasta 2013.

En relacién a la tramitacién de los Documentos Nacionales de Identidad —a lo
que hemos referido mas arriba, en la descripcion del cambio— los actores destaca-
ron como un factor impulsor la existencia de “sintonia politica” entre la DNM y el
Registro Nacional de las Personas. Esto se debe principalmente a la dependencia de
ambos organismos del entonces Ministerio del Interior y Transporte.

Asimismo, la DNM asumi6 el control de los pasos fronterizos en el afio 2013,
funcién que antes desempefiaba la Gendarmerfa. El organismo lider6 la informa-
tizacion de los pasos frontetizos y capacité mas de 900 efectivos en un programa
intensivo a fin de asumir esta nueva funcién. Si bien los entrevistados atribuyen
esta nueva responsabilidad la decisién politica de la entonces Presidenta Cristina
Fernandez de Kirchner, de asignar a Gendarmeria a funciones vinculadas a la segu-
ridad intetior, lo cierto es que la DNM mostré capacidad de respuesta y adecuacion
rapida a esta nueva tarea que le fue asignada.

En suma, la mayor capacidad de gestioén del organismo, demostrada a través de
los resultados que derivaron del proceso de incorporaciéon de TI, cumplié un rol
fundamental para que la DNM pudiera obtener estas nuevas competencias.

Lo mencionado hasta aqui redundé en una mayor legitimidad del organismo en
su entorno, lo cual fue despertando en el personal un creciente sentido de perte-
nencia institucional. Uno de los entrevistados se refirié a este punto a través de una
metafora en la que comparé a la antigua DNM con “el patito feo de los organismos
del Estado” y a la actual DNM con “la Cenicienta”.

Gestion externa

Uno de los resultados concretos producidos por la implementacion de TI en la
DNM fue la certificacién y recertificacion ISO 9001:2008 de sus procesos, en par-
ticular la biometria aplicada al control migratorio en el Aeropuerto internacional
de Ezeiza, Aeroparque y la terminal de Buquebus. Asimismo, la DNM firmé cinco

Cartas Compromiso con el Ciudadano, habiendo recibido una distincién por parte
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de la Jefatura de Gabinete de Ministros en el 2011 por la aplicacion y continuidad
del programa.

De la misma forma, otros logros relevantes asociados a la incorporacion de T1 son:

* La“despapelizacion”, producto de la implementacion del expediente digital
y de la eliminacién de la Tarjeta de Entrada y Salida (TES) en el control mi-
gratorio. Esto ocurrié particularmente a través del expediente digital, pues
el traslado fisico de archivos dej6 de ser necesatio y se redujeron los tiem-
pos de resolucién de tramitaciones.

*  Mayor seguridad en el control migratorio, a través de la incorporacion de la
biometrfa. L.a toma de la huella digital despliega automaticamente la infor-
macion biométrica que el sistema registra para esos patrones biométricos.
La seguridad del ingreso y egreso del pais coteja la huella digital contra la
informacién del organismo que ha generado esa documentacion para los
argentinos (Registro Nacional de las Personas) y con la informaciéon que
se ha registrado a partir de transitos previos (para extranjeros). Asimismo,
el sistema esta conectado a bases de datos de seguridad nacional e interna-
cional.

* Finalmente, la creacion de la ventanilla unica, la cual permite a los extran-
jeros iniciar conjuntamente la tramitacién del DNI con la residencia. Esta
posibilidad, como se ha mencionado, implicé la adquisiciéon de una nueva
competencia por parte de la DNM, ya que este rol anteriormente era des-

empefado por el Registro Nacional de las Personas.
Las siguientes figuras dan cuenta de la transformacion de los servicios brinda-

dos por la DNM en el control migratorio (Figura 1) y en la tramitacion de residen-

cias y del Documento Nacional de Identidad (Figura 2).
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FiGura 1. PROCESO DE CONTROL MIGRATORIO

Control migratorio

Anterior Actual
Seguridad
) Se presenta en J
El ciudadano el box de Control
llenaba a TES Migratorio
v l Despapelizacion
TES Biometria J
Firma Digital

1 1

Se presentaba en -

el box de Control
Migratorio

Se aplicaba el
sellado

l

TES sellada

- Re. Na. Per: Registro Nacional de las Personas

DNM: Direccion Nacional de Migraciones

Fuente: Elaboracién propia
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FiGURA 2. TRAMITE DE ADMISION DE EXTRANJEROS Y

DEL DocUMENTO NACIONAL DE IDENTIDAD (DNI)

Tramite de admision de extranjeros y del

Documento Nacional de Identidad (DNI)

Anterior

Actual
Solicitud de Solicitud de
turno en la turno en la
DNM DNM
(presencial) (web)
¢ ¢ Ventanilla Gnica
Tramite en Tramite conjunto
DNM de la residencia y
(presencial) el DNI (presencial)
¢ ¢ Despapelizacion
Emision de la Expediente digital
constancia de Biometria firma
residencia digital
(presencial)
Turno en Re.NaPer. Entrega del DNI en
(presencial) el domicilio

Tramite en -
Re.Na.Per.

(presencial)

'

Entrega de DNI en

Re.Na.Per.
(presencial)
¢ DNI: Documento Nacional de Identidad
Re.Na.Per.: Registro Nacional de las Personas
- DNM: Direccion Nacional de Migraciones

Fuente: Elaboracién propia
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Clasificacion del caso

El analisis del proceso de cambio y de los resultados del cambio (dimensiones de la
tipologia BEST), nos permite una mejor comprension del caso.

Entendiendo que el proceso de cambio y los resultados de este fueron gradua-
les, pero que eventualmente constituyeron un cambio fundamental, la experiencia
de la DNM responde a la tipologia “estalactita”. I.a metafora del goteo continuo
de agua con cal, que produce una nueva estructura en la caverna, en este caso
responde al proceso de cambio gradual de implementacién de las TI en la DNM,
a través de diferentes etapas, junto a los resultados que se fueron logrando y la
mejora continua a través de mecanismos de prueba y error, permitié consolidar
una organizacion sustancialmente diferente a la que comenzé este proceso. Pollitt
y Bouckaert (2009) consideran los tipos de cambio “estalactita” como uno de los
menos obvios y mas interesantes.

En efecto, la literatura entiende que la innovacién y transformacion organiza-
cional se diferencia entre enfoques instrumentales y sustantivos (Brugué, Blanco,
& Boada, 2014). Mientras el primer enfoque no modifica lo que se hace sino la
manera de hacerlo, el segundo replantea la naturaleza de los problemas.

La aplicacion de T1 y la gradualidad del cambio, asi como los resultados pre-
sentados, permiten ejemplificar cémo una innovacion instrumental puede devenir
en una innovacién de tipo sustantivo. En esta misma linea, March y Olsen (1989)
sostienen que el efecto acumulativo de pequefios cambios periféricos es frecuente-
mente notable y precisamente la “inocencia” de cada minimo cambio posibilita la
acumulacion de efectos a gran escala.

La sostenibilidad del cambio alcanzado es sumamente relevante y, en este sen-
tido, adquiere relevancia la consideracién de la variable temporal, en términos de
perdurabilidad del cambio. De esta forma, un cambio que consolida giros sustanti-
vos y operativos, como la transformacion de la cultura y procesos organizacionales,
resulta mas factible a través de las mejoras “a fuego lento” y que no resulten de
“fogonazos” (Brugué, Blanco, & Boada, 2014).

Factores que contribuyeron al éxito de la incorporacion de TI
Para complementar el analisis del caso de la DNM, nos proponemos identificar

los principales factores que han tenido un rol fundamental en la transforma-

ci6én del organismo, los que estan vinculados a arreglos politico-institucionales y
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organizativos. Estos factores se potencian, se retroalimentan, se superponen unos a
otros y terminan configurando un escenario favorable para el éxito del proceso de

incorporacion de TT en l]a DNM.
Liderazgo politico de nivel ejecutivo

Los entrevistados destacaron el protagonismo del Director Nacional en el impulso de
incorporacién de nuevas tecnologias para mejorar la eficacia y eficiencia del organis-
mo. Sefialaron, asimismo, su compromiso en la asignacién de recursos, asi como en
el monitoreo permanente de las acciones relativas a la adopcion de T1. También el rol
de los Directores Generales y de linea ha sido fundamental. Dada la estructura jerar-
quica del organismo, las decisiones se concentran en autoridades clave, puesto que la
mayoria del personal se encuentra en el front office realizando tareas de toma de trami-
tes o de control migratorio en los pasos fronterizos. Por este motivo, la capacidad de
movilizar con éxito al personal bajo sus direcciones demuestra un fuerte compromiso
con estas iniciativas de modernizacion del organismo, a la vez que pone de manifiesto
su capacidad de liderazgo. Este compromiso también se ha visto reflejado en la parti-
cipacién de altos funcionatios de diversas direcciones en “comités de crisis”, a través
de los cuales se resolvieron los inconvenientes que surgieron por la implementacion
de los nuevos sistemas de informacion. El liderazgo y compromiso politico se crista-
liz6 en una nueva modalidad de trabajo, mas integrada entre las distintas direcciones,
y en la que la Direccion General de Sistemas y Tecnologias de la Informacion dej6 de
ser un area de apoyo para volverse un area sustantiva.

Otro elemento para destacar es que el entorno micro (Iéase, mas cercano) en el
cual operaba la DNM, también mantuvo una fuerte orientacion a la tecnologfa. El
liderazgo del propio Ministro del Interior y Transporte, del cual dependia la DNM,
se caracterizé por haber implementado durante los ultimos afios iniciativas con un
uso intensivo de T1. Entre ellas sobresale la emision del pasaporte electrénico que,
entre otras medidas de seguridad, almacena los datos biométricos del titular. Tam-
bién se han emitido nuevos documentos nacionales de identidad con tecnologias
en materia de seguridad documentaria a nivel mundial para optimizar su calidad
y seguridad. Otra de las iniciativas implementadas ha sido del Sistema Unico de
Boleto Electronico (SUBE), tarjeta que puede ser utilizada para pagar los boletos
de transporte en subtes, autobuses, trenes y para peajes, entre otros usos. Por estos
motivos, la modernizacion en la DNM a partir del uso de TI puede comprenderse

mejor en el marco de lo que podemos calificar como un “ambiente tecnolégico”.
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Estrategia de mejoras incrementales

El caracter incremental de los cambios constituye un elemento central para com-
prender el proceso de cambio de la DNM entre el 2008 y el 2015. Como se ha
mencionado, la implementacion gradual de ambas iniciativas contribuyé a corregir
errores e incorporar nuevos modulos por la propiedad de escalabilidad de am-
bos sistemas (aplicativo S..4d.Ex, que detivo en el expediente digital y sistema de
control migratorio). Los actores clave describen que se tratdé de un proceso de
“correccion sobre la marcha”. La implementacion exitosa de los primeros médulos
brindé confianza para avanzar en la incorporacién de nuevas funcionalidades, a
la vez que la gradualidad sirvié de aliada para preparar el clima organizacional y
disminuir las resistencias que alteraban los procedimientos establecidos con los
sistemas anteriores. Capacitaciones y practicas previas a la implementacion fueron
previstas para los tomadores de tramites e inspectores de control migratorio, y es-
tuvieron acompafiadas del desarrollo de un piloto virtual a través del cual las distin-
tas instancias involucradas en los tramites de radicaciones pudieron cargar tramites
y realizar derivaciones de expedientes en un espacio que replica el sistema real. La
posibilidad de escalar estas aplicaciones también se basé en la tecnologfa disponible
y en las asignaciones presupuestarias que recibio el organismo. Es por esto que, en
este contexto, una estrategia incremental representd un factor clave para lograr una
implementacién exitosa. Como sefialiramos anteriormente, asegurar la sustentabi-
lidad del cambio resulta mas factible a través de las mejoras “a fuego lento” y que

no resulten de “fogonazos”.
Enfasis en la gestion de las personas

La implementacion efectiva de las iniciativas con uso intensivo de TI respondid
también al énfasis puesto en la gestion de las personas. Algunas de las resistencias
mas importantes que se destacaron estuvieron ligadas a los desafios que planted
la cultura organizacional, principalmente en términos generacionales. En este sen-
tido, la incorporaciéon de personal joven permitié disminuir las resistencias a las
nuevas tecnologias al tratarse de funcionarios —de distinto nivel jerarquico— mas
acostumbrados al uso de computadoras, y que contrastaban con la “cultura del
lapiz y del papel” que predominaba en el organismo. Ademas, las instancias de ca-
pacitacion en el uso de nuevas tecnologias y los espacios previstos para la practica

favorecieron el testeo de las aplicaciones y nuevos sistemas con usuarios, para asi



DESAFIOS EMERGENTES DE LA MODERNIZACION DEL ESTADO

anticipar situaciones que pudieran derivar en la etapa de implementacién cuando
esta se hiciera efectiva. Entre los cursos brindados por la DNM podemos mencio-
nar los de atencién al pablico, control migratorio (y actualizaciones avanzadas para
inspectores), atencion al ciudadano, control migratorio para supervisores y gestion
documental, entre otros.

También es importante destacar que las capacitaciones trascendieron a la pre-
paracion de las personas para la utilizacion de los nuevos sistemas de informacion.
Asi, entre otros, el personal de la DNM pudo acceder a cursos de idiomas y se
incentivo la finalizacion de estudios secundarios. Entre 2008 y 2015 se capacitaron
en promedio mas de 1.695 agentes por afio, sobre un promedio anual de 3.014
agentes. El 56% del personal participé de alguna capacitacion durante el perfodo
2008-2015.

Asignacion presupuestaria acorde a la complejidad de las iniciativas de
ncorporacion de TT

La decision de invertir en T1, para modernizar los servicios que brinda el organis-
mo, se vio reflejada en la asignacién presupuestaria. En el periodo 2008-2015 se
destiné a estos fines el 19,4% del presupuesto total de la DNM. Esta proporcion
es particularmente significativa considerando que la mayor parte del presupuesto
se asigno a cubrir los salarios del personal. Por este motivo, la decision de asignar
recursos refleja que estas iniciativas constituyeron una prioridad institucional.

La inversion en infraestructura fue critica luego de 2013, afio en el que la DNM
asumio el control de los puestos fronterizos. La urgencia y necesidad de dotar estos
espacios de tecnologfa demandé el compromiso de recursos presupuestarios. Por
otro lado, la compra de bardware y software apropiado para un organismo de alcance
nacional y con dependencias descentralizadas requirié6 de una fuerte asignacion
presupuestaria. Cabe destacar que la tecnologia adquirida es de calidad y que las
compras realizadas han estado guiadas por la perdurabilidad de los insumos adqui-
ridos, de forma tal que se garantice la seguridad de la informacién que se almacena

unicamente a través de soporte digital.
Gestion del drea de tecnologia alineada a los objetivos del organismo
La Direcciéon General de Sistemas y Tecnologias de la Informacion constituy6 un

actor critico en el éxito de la implementacion del §.Ad. Ex., que detivo en el expe-

diente digital, y en el nuevo sistema de control migratorio. En los puntos anteriores
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destacamos el rol articulador y la jerarquia institucional que adquirié la Direccion
General de Sistemas y Tecnologias de Informacion.

Lejos del tipico encapsulamiento con el que suele caracterizarse a esta area téc-
nica tanto en organizaciones publicas como privadas, esta unidad fue inicialmente
una direccion de linea que luego adquirié el nivel de una Direcciéon General. De
esta forma, pasé6 de ser concebida como area de apoyo a una de caracter sustantivo
en la DNM.

La estrategia de mejoras incrementales, que se acumulan unas encima de otras,
prevefa triunfos rapidos y de corto plazo, los cuales permitieron que el proceso de
modernizacién ganara credibilidad. Sistemas y Tecnologias de Informacién fue la
direccion responsable de desarrollar aplicaciones y adaptar la tecnologfa adquirida

para que respondiera a los objetivos del organismo.

4. DESAFiOS DE LA RELACION ENTRE TECNOLOGIAS DE
INFORMACION Y GESTION PUBLICA

El analisis de la experiencia de la DNM en el proceso de adopcion de TI nos ha
permitido, por sus caracteristicas y por la posibilidad de contar con fuentes prima-
rias de alto nivel y protagonismo en el proceso, elaborar un listado de los principa-
les desafios al momento de incorporar tecnologfas. Mas alla del valor innegable de
las herramientas, no se puede “hacer de cuenta” que los desafios politico-institu-
cionales y organizativos no existen, ya que su influencia es constitutiva de la gestion
y las politicas publicas. A base de las entrevistas realizadas, hemos identificado seis
desafios principales: restricciones presupuestarias; dinamismo tecnoldgico; gestion
del desarrollo de las personas del area de Sistemas y Tecnologfas de la Informacion;
desconfianza y resistencias organizacionales; cumplimiento de los plazos pautados

y problemas de interoperabilidad y heterogeneidad administrativa.
Restricciones presupuestarias

A pesar del gran componente de asignacién presupuestaria que destinaron las au-
toridades de la DNM a la compra de insumos tecnoldgicos y de infraestructura,
existieron limitaciones en la compra de la tecnologia mas avanzada. Por ejemplo,
ademas de la tecnologia de escaneres dactilares y camaras que captan mas patrones
biométricos, actualmente existen en el mercado distintos soffwares que permiten so-
fisticar la verificacién de identidad. Asi, en lugar de cotejar la huella dactilar contra

la autoridad que emite el documento nacional o con la informacion de transitos
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migratorios previos, esa tecnologia permitirfa identificar a quién pertenece la hue-
lla. Sin embargo, adquirir este software y el hardware implicaba montos mas elevados,

con fuerte impacto en el presupuesto de la DNM.
Dinamismo tecnolégico

La permanente actualizaciéon de las herramientas tecnolégicas disponibles en el
mercado demanda que el organismo que las utiliza sepa adaptarse para incorporat-
las y/o asegurar la compatibilidad con la tecnologia que se dispone. Este caso de-
muestra que existe siempre una tension entre la oferta de tecnologia y la capacidad
de compra y de renovacion del equipamiento. Es por esto que las administraciones
que decidan embarcarse en la implementacion de politicas con un uso intensivo de
TI deben prever la inversién anual en tecnologfa, inclusive luego de la inversion

inicial (que por lo general es la de mayor impacto presupuestario).

Gestion del desarrollo de las personas del area de Sistemas
y Tecnologias de la Informacion

Uno de los desafios mas frecuentes para las administraciones publicas es la reten-
cién del personal calificado, en particular en los sectores vinculados a T1. Por este
motivo, la decisiéon de ofrecer incentivos al personal de la Direccién de Sistemas
y Tecnologias de Informacion apunté a este objetivo. Los incentivos son remu-
nerativos y no remunerativos, como la posibilidad de trabajar por objetivos con
flexibilidad horaria (incluyendo home office). No obstante, a diferencia de lo que su-
cede en el sector privado, existen limitaciones en la competitividad de los salarios y
posibilidades de hacer carrera en la administracién publica. Este problema se tornd
una “tension irresoluble con la cual hay que aprender a convivir” (en términos de

uno de nuestros entrevistados).
Desconfianzas y resistencias organizacionales

Las desconfianzas y resistencias anteriormente mencionadas, vinculadas a lo cultu-
ral y a las personas, se reflejaron desde un principio en la necesidad de contar con
un soporte fisico de todo lo que se administraba de forma digital. Un ejemplo de
esto es, en forma paralela a la implementacioén del expediente digital, la impresion
y el fotocopiado de documentos y expedientes por parte de las delegaciones con

el objetivo de contar con el soporte papel. El cambio de la cultura fue gradual y,
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en este punto, cobra relevancia la comprension estructural del énfasis en la gestion
de las personas que desarrollé la DNM (que hemos analizado previamente). Par-
ticularmente, la intencién de dotar de caracter federal y de acercar estos nuevos
sistemas a las delegaciones, se evidenci6 en la realizacién de encuentros anuales de
delegados y de viajes de personal de distinto rango, encargados de aplicar cotidia-

namente estos sistemas, a fin de capacitatlos.
Cumplimiento de plazos pautados

El cumplimiento de plazos en relacién a procesos que incorporan T1 depende de
variables que no necesariamente estan bajo la 6rbita del organismo, como lo ilustra
la demora en la entrega de equipamiento informatico por parte de los proveedores.

Sin embargo, existen limitaciones internas, como consecuencia de cuestiones
vinculadas a la tecnologfa y a variables organizacionales. Por ejemplo, la decision de
demorar algunas de las fechas previstas de implementacion de ciertos médulos del
expediente digital estuvo orientada hacia encontrar un equilibrio que le permitiera
al personal de la DNM adaptarse al nuevo sistema, de forma tal que no podian
introducirse modificaciones de manera permanente frente a la expectativa de ir
implementando las mejoras alcanzadas.

Por otro lado, la incorporaciéon de TI, particularmente en la experiencia del
expediente digital, gener6 cuestionamientos por parte del personal, por un lado,
debido a la pérdida del soporte en papel y, por el otro, a la posibilidad de que la
informacién, ahora guardada en la nube, pudiera perderse. Frente a este desafio, la
DNM implementé un esquema de eliminacién gradual del soporte papel. Los tra-
mites en los que el migrante presentaba la documentacion, ademas de digitalizarla,
guardaban copias y generaban un expediente papel. Cuando en 2014 se implemen-
t6 el expediente digital (luego de mas de 6 afios de desarrollo) se acord6 un periodo
de prueba en el que, durante los primeros tres meses, se imprimieron los expedien-
tes iniciados digitalmente para evitar la pérdida de informacion. Esta decision se
tomo para evitar nuevas demoras en el lanzamiento nacional del expediente digital.
Habiéndose cumplido el plazo y ante el funcionamiento correcto de los sistemas,
se eliminé completamente el papel y la DNM pasé a realizar sus funciones Gnica-

mente a través del expediente digital con resguardo digital.
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Problemas de interoperabilidad y
heterogeneidad administrativa

La experiencia de la DNM pone de manifiesto que existen descoordinaciones pro-
ducto del desigual desarrollo tecnolégico de los organismos de la administracion
publica. Las funciones que cumple la DNM demandan que informe y reciba infor-
macion de multiples organismos publicos, que incluyen a Cancillerfa, Poder Judi-
cial, fuerzas de seguridad y organismos internacionales de seguridad, entre otros.
La falta de estandares comunes que faciliten la coordinacién para la interoperabi-
lidad se ve agravada por los diferentes niveles de utilizacion de TI. Las soluciones
que ha implementado la DNM han sido de tipo mas bien artesanal, y se han basado
en relaciones interpersonales y en la dependencia de agencias ptblicas en un mis-
mo ministerio. Cuando los desafios de coordinaciéon no pueden ser liderados por
una entidad superior de la que dependen jerarquicamente las entidades llamadas
a coordinarse, existen mayores dificultades para lograr soluciones exitosas. Por lo
general, estos esfuerzos implican un retroceso para el organismo que cuenta con
mayor desarrollo tecnologico (por ejemplo, la utilizacion de parte de expedientes
en papel en el caso de la DNM).

Ademas de los desafios que en los hechos implica la heterogeneidad de desa-
rrollo tecnolégico en la administracion publica, existen barreras legales que frenan
procesos de modernizaciéon de métodos vinculados generalmente a cuestiones de

tipo burocratico, como consecuencia de los controles tipicos del ambito estatal.
5. CONSIDERACIONES FINALES

Yendo mas alld de las cuestiones estrictamente tecnologicas, a lo largo del traba-
jo hemos avanzado en la profundizaciéon de los aspectos politico-institucionales
y organizativos involucrados en la utilizacién intensiva de T1, tales como la mo-
dificacion de estructuras jerarquicas, el replanteo de flujos de trabajo, el redisefio
procesos, y la transferencia de partidas presupuestarias, entre otras cuestiones que
implican alterar el equilibrio de poder en las organizaciones publicas (Pando, 2014).

A partir del liderazgo politico del mas alto nivel ejecutivo, una estrategia de
mejoras incrementales, el énfasis en la gestion de las personas, una asignacion pre-
supuestaria acorde a la complejidad de las iniciativas y la gestion del area de tec-
nologia alineada a los objetivos del organismo, la incorporacion de TI contribuyd

significativamente a la modernizacién de la DNM. Si bien el cambio de gobierno
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producido en diciembre de 2015 podria impactar la continuidad de los objetivos de
la politica migratoria, todos los entrevistados destacaron que de ninguna manera
implicarfa retrocesos en las transformaciones llevadas a cabo sobre la base del uso
intensivo de la TI dada la solidez del proceso desarrollado.

Este enorme potencial de transformacion inherente a lo tecnoldgico puede apro-
vecharse mejor si las experiencias de éxito son documentadas y compartidas entre los
propios organismos, fomentando mecanismos de cooperacion y coordinacion para
el intercambio y aprendizaje orientados al fortalecimiento de la gestién publica. Por
este motivo, sugerimos como futuras lineas de investigacion la realizacion de estudios
de caso (4nicos y comparados) de organizaciones de la administracién publica que
hayan experimentado procesos de incorporacion intensiva de T1 para profundizar
en la identificacién, descripcion y explicacion sistematica de aquellos retos y poten-
cialidades, asi como factores clave que favorecen la utilizacion de estas herramientas

tecnolégicas para modernizar nuestras administraciones publicas.
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