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PROLOGO

Existe una pregunta que rara vez forma parte del debate publico y, sin embargo,
atraviesa silenciosamente la vida cotidiana de millones de personas:

ccuanto tiempo le hace perder el Estado a sus ciudadanos?

Durante décadas discutimos si el Estado debia ser mas grande o mas pequefo, si
debia intervenir mas o intervenir menos, si era necesario crear nuevos organismos o
reducir estructuras existentes. Pero casi nunca nos detuvimos a pensar en aquello que
todos los ciudadanos experimentan, sin importar su edad, su condicion social o su
ideologia: el tiempo que deben dedicar para relacionarse con la administracion
publica.

Cada dia, miles de misioneros interrumpen su trabajo, postergan actividades
familiares, recorren kildmetros y esperan pacientemente para realizar tramites que,
muchas veces, podrian resolverse de otra manera. Esperan un turno. Hacen una fila.
Presentan un documento. Descubren que falta otro. Regresan al dia siguiente. Repiten
datos que el propio Estado ya posee. Vuelven a comenzar.

Con el paso de los afios hemos naturalizado esa realidad. Las filas dejaron de
parecernos un problema para convertirse en una costumbre. La burocracia paso a ser
entendida como un destino inevitable y no como una deficiencia que puede y debe
corregirse.

Sin embargo, el tiempo constituye el patrimonio mas valioso que posee una persona.
El dinero puede recuperarse. Los bienes materiales pueden reemplazarse. Incluso las
instituciones pueden reformarse. El tiempo, en cambio, una vez transcurrido, jamas
regresa.

Cada hora que un ciudadano pierde innecesariamente frente al Estado es una hora
menos con sus hijos, una hora menos produciendo, estudiando, descansando,
emprendiendo o simplemente viviendo.

La mision de la administraciéon publica nunca debié consistir en administrar
expedientes. Su verdadera razén de ser consiste en mejorar la vida de las personas. Y
mejorar la vida de las personas también significa respetar su tiempo.

Este Libro Blanco nace precisamente de esa conviccion.
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No propone unicamente eliminar filas. Tampoco pretende incorporar tecnologia como
un fin en si mismo. La tecnhologia cambia demasiado rapido para constituir un objetivo
permanente. Lo verdaderamente importante es construir un Estado cuya organizacion
gire alrededor del ciudadano y no alrededor de sus propias estructuras.

La propuesta que aqui se desarrolla parte de unaidea sencilla: el ciudadano no deberia
adaptarse al funcionamiento del Estado; es el Estado quien debe adaptarse a las
necesidades del ciudadano.

Cuando una persona entrega por tercera vez un documento que otra oficina ya posee,
el problema no es la falta de voluntad del ciudadano. Es la incapacidad del Estado para
organizar inteligentemente su propia informacion.

Cuando un productor debe recorrer cientos de kilbmetros para presentar un tramite
presencial que podria realizarse desde su localidad, el problema no es la distancia. Es
el disefio del sistema.

Cuando una madre pierde una mafana entera para obtener un certificado escolar, el
problema no es la espera. Es haber aceptado como normal una organizacidon que
desperdicia el tiempo de las personas.

Por eso, Misiones Sin Filas no constituye un proyecto informatico ni una simple
aplicacion movil. Constituye una propuesta de transformacion institucional.

Aspira a construir un Estado integrado, capaz de compartir informacion entre sus
organismos, simplificar procedimientos, eliminar barreras innecesarias y aprovechar
la tecnologia para acercar la administraciéon publica a la ciudadania, y no para alejarla
detras de nuevas complejidades.

Las mejores politicas publicas no son aquellas que obligan al ciudadano a aprender
cémo funciona el Estado. Son aquellas en las que el ciudadano casi no necesita pensar
en él, porque el Estado simplemente funciona.

Ese es el horizonte que inspira estas paginas.

Este documento no pretende ofrecer respuestas definitivas ni agotar un debate que
necesariamente debera enriquecerse con el aporte de especialistas, funcionarios,
trabajadores publicos, universidades y ciudadanos.

Su proposito es mucho mas sencilloy, al mismo tiempo, mucho mas ambicioso: iniciar
una conversacion sobre una nueva forma de entender la administracién publica.

Porque tal vez haya llegado el momento de dejar de preguntarnos cudnto cuesta
sostener el Estado y comenzar a preguntarnos cuanto le cuesta el Estado a la vida de
las personas.

Si este Libro Blanco logra que esa pregunta empiece a formar parte de la agenda
publica de Misiones, habra cumplido su primer objetivo.
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SOBRE LA NATURALEZA DE ESTE DOCUMENTO

El presente trabajo adopta deliberadamente el formato de un Libro Blanco.

Aunque esta denominacion resulta habitual en numerosos paises y organismos
internacionales, todavia es poco utilizada en nuestro medio y, particularmente, en el
ambito de la administracién publica provincial. Por ello, resulta oportuno explicar
brevemente su significado y la razén por la cual se eligié esta metodologia para
desarrollar la propuesta contenida en estas paginas.

La expresion Libro Blanco (White Paper) tiene su origen en la tradicién institucional
britanica. Desde comienzos del siglo XX, el Gobierno y el Parlamento del Reino Unido
comenzaron a elaborar documentos especiales destinados a presentar diagndsticos,
definir politicas publicas y anticipar reformas administrativas o legislativas de gran
importancia.

Con el paso del tiempo, esta practica fue adoptada por numerosos gobiernos, por la
Unidon Europea, por organismos internacionales, universidades, centros de
investigacion y también por empresas lideres en innovacidon tecnolégica, que
encontraron en este formato una herramienta eficaz para presentar ideas complejas
de manera ordenada, transparente y fundamentada.

Un Libro Blanco no constituye una ley.

Tampoco es un proyecto legislativo.

No es un programa electoral.

Mucho menos un documento de propaganda politica.

Su finalidad consiste en ofrecer un diagndstico preciso sobre un problema publico,
analizar experiencias comparadas, proponer una vision de futuro y presentar un
conjunto de acciones concretas que permitan transformar esa realidad.

En otras palabras, un Libro Blanco ocupa un lugar intermedio entre la identificacion de
un problemay la adopcidn de una politica publica.

Tradicionalmente, los sistemas parlamentarios distinguen entre dos tipos de
documentos.

Los denominados Libros Verdes (Green Papers) tienen por finalidad abrir un proceso
de consulta. Presentan distintas alternativas, formulan preguntas y buscan recoger
opiniones antes de adoptar una decision.
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Los Libros Blancos, en cambio, representan un paso posterior. Luego del analisisy del
debate inicial, exponen una propuesta definida, describen el camino recomendado y
ofrecen una hoja de ruta para su implementacién.

Este documento se inscribe precisamente dentro de esa segunda categoria.

No pretende limitarse a senalar que las filas constituyen un problema cotidiano para
miles de misioneros. Tampoco se conforma con formular una critica al funcionamiento
actual de la administracién publica.

Su propésito es mucho méas amplio.

Aspira a demostrar que existe una forma diferente de organizar la relacion entre el
Estadoy la ciudadania.

Propone principios, objetivos, herramientas, reformas institucionales, cambios
normativos, etapas de implementacion e indicadores que permitan convertir una idea
en una politica publica posible.

Por esa razon, el lector encontrara en estas paginas una combinaciéon de fundamentos
filosoficos, analisis  juridico, experiencias internacionales, propuestas
organizacionales, criterios tecnoldgicos y recomendaciones administrativas.

Ninguno de esos elementos aparece aislado. Todos forman parte de una misma vision:
construir un Estado mas simple, mas cercano y mas respetuoso del tiempo de las
personas.

Este Libro Blanco tampoco pretende constituir un documento cerrado ni definitivo.

Las mejores politicas publicas son aquellas que se enriquecen con el debate, la critica
responsable y el aporte de quienes luego deberan llevarlas a la practica.

En consecuencia, las ideas aqui desarrolladas deben entenderse como una base de
trabajo abierta al perfeccionamiento permanente.

Finalmente, la elecciéon de este formato expresa una conviccion personal.

Los grandes desafios publicos dificilmente puedan resolverse mediante
improvisaciones o respuestas coyunturales. Requieren planificacién, evidencia,
estudio comparado y una mirada de largo plazo.

Un Libro Blanco constituye precisamente eso: una invitacion a pensar antes de decidir;
a disefar antes de ejecutar; y a construir consensos antes de impulsar
transformaciones que habran de perdurar en el tiempo.

Con ese espiritu ha sido concebido este trabajo.
No como un ejercicio académico.

No como una promesa electoral.
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Sino como una contribucion concreta al debate sobre cédmo construir una
administracién publica que coloque nuevamente al ciudadano en el centro de todas
sus decisiones.
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PRIMERA PARTE
Comprender el problema

CAPITULO |

EL TIEMPO TAMBIEN ES UN DERECHO

Existe una forma de desigualdad que rara vez ocupa las primeras planas de los diarios
y, sin embargo, afecta diariamente a millones de personas.

No se mide en ingresos.

No se mide en patrimonio.

Ni siquiera se mide en oportunidades.
Se mide en tiempo.

Cada vez que un ciudadano debe atravesar un procedimiento innecesariamente
complejo para obtener una respuesta del Estado, entrega algo que jamas recuperara:
una parte de su vida.

Eltiempo constituye el recurso mas democraticoy, al mismo tiempo, el mas desigual.

Todos nacemos con las mismas veinticuatro horas cada dia. Sin embargo, no todos
disponemos de la misma libertad para decidir como utilizarlas.

Quien posee recursos econdmicos puede delegar tareas, contratar servicios o
disponer de mayor flexibilidad para reorganizar su agenda.

En cambio, quien depende de un jornal, de un pequefio comercio, de una chacra, de
un empleo con horario fijo o del cuidado de sus hijos, experimenta el paso del tiempo
de una manera completamente distinta.

Para esas personas, perder una manana realizando un tramite administrativo no
representa simplemente una molestia.

Puede significar perder un dia de trabajo.
Puede implicar dejar de producir.
Puede impedir asistir a un examen.

Puede obligar a pagar un nuevo pasaje.
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Puede significar dejar a un hijo al cuidado de un vecino.

Puede traducirse en un ingreso menos para el hogar.

Cuando el Estado obliga innecesariamente a una persona a destinar horas de su vida
a procedimientos que podrian resolverse de otra manera, el costo administrativo deja
de ser un problema interno de la burocracia para convertirse en un problema de
justicia.

Durante mucho tiempo entendimos que la misidon de la administracion publica
consistia en garantizar la legalidad de sus actos.

Mas tarde incorporamos conceptos como eficacia, eficiencia, transparencia, acceso
a la informacion, gobierno abierto y calidad institucional.

Todos ellos constituyeron avances importantes.

Sin embargo, existe una dimensién que permanece sorprendentemente ausente del
debate publico: el respeto por el tiempo del ciudadano.

Resulta paraddjico.

La administracion publica planifica presupuestos, administra recursos, controla
bienes, organiza servicios y mide resultados.

Pero casi nunca mide cuanto tiempo consume la vida de las personas para prestar
€es0S Mismos servicios.

Eltiempo aparece como un recurso gratuito.
Como si perteneciera al Estado.

Como si pudiera ser utilizado sin limites.
Como sino tuviera valor.

Sin embargo, pocas decisiones gubernamentales afectan tanto la calidad de vida de
una sociedad como aquellas que determinan la forma en que sus ciudadanos se
relacionan con la administracion publica.

Una fila innecesaria.
Un tramite duplicado.
Un expediente que recorre cinco oficinas.

Un certificado que debe solicitarse personalmente cuando otra dependencia ya
dispone de esa informacion.

Cada uno de esos hechos parece insignificante cuando se observa de manera aislada.
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Pero juntos conforman una enorme transferencia silenciosa de tiempo desde los
ciudadanos hacia el aparato administrativo.

Ese tiempo nunca figura en el presupuesto provincial.

No aparece en ninguna cuenta publica.
No integra ningun indicador econémico.

Y, sin embargo, constituye uno de los costos mas importantes que soporta una
sociedad.

La verdadera riqueza de una comunidad no depende Unicamente de su produccion, de
sus exportaciones o de su infraestructura.

Depende también de la cantidad de tiempo libre que las personas conservan para
trabajar, estudiar, emprender, innovar, descansar, compartir con sus familias o
participar de la vida comunitaria.

Cuando un Estado simplifica procedimientos, elimina requisitos innecesarios o integra
sus organismos, no solamente mejora su eficiencia administrativa.

Devuelve tiempo.

Y devolver tiempo significa devolver oportunidades.
Significa devolver productividad.

Significa devolver libertad.

Por esa razén, este Libro Blanco sostiene una idea que, aunque sencilla, tiene
profundas consecuencias para el disefio de las politicas publicas:

El tiempo del ciudadano constituye un bien que el Estado tiene el deber de
proteger.

No se trata Unicamente de una aspiracion ética.

También constituye una exigencia derivada de los principios que inspiran el moderno
derecho administrativo.

Elderecho a una buena administracion, reconocido progresivamente por la doctrinay
por distintos ordenamientos juridicos contemporaneos, supone gque toda persona
tiene derecho a recibir un trato respetuoso, transparente, imparcial y dentro de un
plazo razonable.

Este trabajo propone dar un paso adicional.
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Asicomo el Estado debe respetar el patrimonio, la libertad, la igualdad y la dignidad de
las personas, también debe organizarse de manera tal que no consuma
innecesariamente el tiempo de quienes sirve.

Podria afirmarse, incluso, que el respeto por el tiempo constituye una expresion
concreta de la dignidad humana.

Porque detras de cada minuto desperdiciado existe una persona que deja de haceralgo
valioso para cumplir una exigencia administrativa que muchas veces carece de
justificacion.

La administracion publica del siglo XXI no deberia medirse unicamente por la cantidad
de tramites digitalizados ni por el nimero de oficinas modernizadas.

Su verdadera calidad deberia evaluarse por una pregunta mucho mas sencilla:

¢Cuanto tiempo devuelve esta politica publica a los ciudadanos?

Quiza haya llegado el momento de incorporar esa pregunta como uno de los nuevos
criterios para evaluar el desempeno del Estado.

Porque un Estado verdaderamente moderno no es aquel que exige menos esfuerzo a
sus funcionarios.

Es aquel que exige menos sacrificios a sus ciudadanos.

Y tal vez la forma mas concreta de respetar la dignidad de las personas consista,
precisamente, en devolverles aquello que jamas podra ser reemplazado:

su tiempo.
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CAPITULO I

EL COSTO INVISIBLE DE LAS FILAS

Las filas parecen gratuitas.

No figuran en los presupuestos publicos.

No aparecen en las cuentas provinciales.

No integran los balances de ningln organismo.
No constituyen un indicador econémico.

Y, sin embargo, representan uno de los costos mas elevados que soporta diariamente
una sociedad.

Cuando una persona permanece dos horas esperando para realizar un tramite, la
administracién publica no registra ningun gasto adicional.

La oficina continua funcionando.

El edificio permanece abierto.

Los empleados cumplen su jornada habitual.

Desde la perspectiva del Estado, aparentemente nada extraordinario ha ocurrido.
Pero desde la perspectiva del ciudadano, esas dos horas ya no existen.

Fueron consumidas.

Y nadie las devolvera.

Durante décadas aprendimos a medir el costo de las obras publicas, el gasto en
salarios, las inversiones en infraestructura o la ejecucion del presupuesto.

Sin embargo, casi nunca medimos cuanto tiempo demanda al ciudadano relacionarse
con el propio Estado.

Es una paradoja llamativa.

La administracién publica controla cuidadosamente el uso de los recursos publicos,
pero rara vez evalla cuanto recurso privado consume para funcionar.

Ese recurso privado es el tiempo de las personas.

Y constituye un patrimonio social inmenso.
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Cuando una madre debe solicitar permiso en su trabajo para realizar un tramite
escolar.

Cuando un productor pierde una mafana completa para presentar una
documentacion.

Cuando un comerciante debe cerrar su negocio para asistir personalmente a una
oficina publica.

Cuando unjubilado realiza tres viajes porque un expediente cambio de sector.
El costo existe.

Simplemente no aparece registrado en ninguna parte.

Las filas generan una ilusién 6ptica.

Parecen un problema individual.

Cada ciudadano espera por separado.

Cada uno soporta su propia demora.

Cada uno pierde unicamente unas pocas horas.

Pero cuando esa realidad se multiplica por miles de personas durante todo un afo, el
resultado adquiere otra dimension.

Miles de jornadas laborales.
Miles de horas de estudio.

Miles de kildbmetros recorridos.
Miles de oportunidades perdidas.

Todo ello sin que exista una sola partida presupuestaria que permita visualizar ese
fenédmeno.

Las filas constituyen, probablemente, el impuesto invisible mas antiguo de la
burocracia.

Un impuesto que no se paga con dinero.
Se paga con tiempo.
Y el tiempo es el Unico recurso absolutamente irrecuperable.

Cada tramite innecesariamente complejo produce, ademas, un conjunto de costos
indirectos que pocas veces son considerados.

Existe un costo econémico.
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Combustible.

Transporte.

Estacionamiento.

Fotocopias.

Impresiones.

Alimentacion.

Pérdidas de ingresos por ausencia laboral.
Existe un costo productivo.

Cada hora destinada a un procedimiento administrativo es una hora que deja de
invertirse en producir, emprender, estudiar, capacitarse o prestar un servicio.

Existe un costo familiar.

Padres que deben reorganizar el cuidado de sus hijos.

Adultos mayores que dependen de terceros para trasladarse.

Familias que modifican toda su rutina para cumplir un tramite de pocos minutos.
Existe también un costo emocional.

La incertidumbre.

La frustracion.

La sensacién de impotencia frente a procedimientos incomprensibles.

La pérdida de confianza en las instituciones.

Cada experiencia negativa fortalece una percepcion profundamente dafina:
que el Estado constituye un obstaculo en lugar de un aliado.

Con frecuencia se afirma que la burocracia desalienta inversiones.

Es cierto.

Pero antes de desalentar grandes inversiones, la burocracia desalienta pequefas
iniciativas cotidianas.

Desalienta al emprendedor que posterga la habilitacién de su comercio.
Al productor que demora una inscripcion.

Alvecino que evita iniciar un tramite porque supone que sera interminable.
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Cada procedimiento innecesariamente complejo reduce, silenciosamente, el
dinamismo de una sociedad.

La consecuencia mas grave, sin embargo, quiza sea otra.
Las filas erosionan la legitimidad del propio Estado.

Cuando un ciudadano experimenta repetidamente demoras, requisitos redundantesy
respuestas fragmentadas, deja de percibir a la administracién publica como una
organizacion eficiente y comienza a verla como una estructura incapaz de resolver
problemas.

La confianza institucional no se construye Unicamente mediante discursos.
Se construye, sobre todo, mediante experiencias.

Cada tramite sencillo fortalece la credibilidad del Estado.

Cada tramite innecesariamente complejo la deteriora.

Resulta llamativo que, mientras las empresas privadas dedican enormes esfuerzos a
medir la experiencia de sus clientes, la administracion publica continle evaluando
principalmente procedimientos internos.

Se controla cuantos expedientes ingresaron.
Cuantas resoluciones fueron dictadas.
Cuantos actos administrativos se emitieron.

Pero rara vez se pregunta cuanto tiempo necesité el ciudadano para obtener esa
respuesta.

Quiza haya llegado el momento de incorporar un nuevo indicador de calidad
institucional.

No solamente cuanto gasta el Estado.

No solamente cuanto recauda.

No solamente cuantos tramites resuelve.

Sino también cudnto tiempo consume para resolverlos.
Porque aquello que no se mide dificilmente pueda mejorar.

Y mientras el tiempo de las personas continue siendo invisible para la administracién
publica, seguira siendo administrado como si careciera de valor.

La modernizacidon del Estado comienza precisamente alli.
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Cuando el tiempo del ciudadano deja de ser considerado un recurso inagotable y pasa
a convertirse en uno de los bienes publicos mas importantes que la administracion
tiene la responsabilidad de proteger.
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CAPITULO Il

EL ESTADO FRAGMENTADO

Las filas no existen porque si.
No son una consecuencia inevitable de la administracion publica.

Tampoco son el resultado exclusivo de la falta de recursos, del crecimiento
poblacional o del compromiso de quienes trabajan diariamente en el Estado.

Las filas son, en gran medida, el sintoma visible de un problema mucho mas profundo:
la fragmentacion de la administracién publica.

Durante décadas, el Estado fue creciendo por acumulacion.

Cada nueva necesidad dio origen a un organismo.

Cada organismo desarrollo sus propios procedimientos.

Sus propios formularios.

Sus propios sistemas informaticos.

Sus propios archivos.

Sus propias bases de datos.

Sus propios canales de atencion.

Cada uno procuro resolver correctamente la mision que le habia sido encomendada.

Sin embargo, pocas veces alguien se detuvo a pensar como experimentaba el
ciudadano esa organizacion fragmentada.

Desde la perspectiva institucional existen ministerios, secretarias, direcciones
generales, entes descentralizados, empresas del Estado y organismos autarquicos.

Desde la perspectiva del ciudadano existe una sola realidad.
El Estado.
Y alli aparece la primera gran contradiccion.

Mientras la administracién funciona dividida en decenas de estructuras
independientes, el ciudadano vive una Unica experiencia.

Para él no existen compartimentos administrativos.
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Existe un problema que necesita resolver.

Sin embargo, para resolver ese Unico problema debe recorrer multiples oficinas que
muchas veces no intercambian informacién entre si.

Cada dependencia conoce Unicamente una parte de la historia.

El ciudadano termina convirtiéndose en el mensajero entre organismos del mismo
Estado.

Transporta certificados.

Presenta fotocopias.

Solicita constancias.

Entrega documentacion que otra oficina ya emitid.

Repite datos personales una y otra vez.

En lugar de circular la informacidn, circulan las personas.
Y cuando circulan las personas, aparecen las filas.
Durante muchos anos este modelo resulté comprensible.
Los expedientes eran exclusivamente en papel.

Las comunicaciones eran lentas.

La informacién permanecia archivada fisicamente.

Cada oficina necesitaba conservar su propia documentacidon porque no existian
medios eficientes para compartirla.

Pero esa realidad ya no existe.

Hoy la tecnologia permite que organismos completamente diferentes intercambien
informacién de manera segura, inmediata y trazable.

Lo que muchas veces permanece fragmentado ya no es la tecnologia.
Es la organizacion.

Persisten estructuras disenadas para un Estado analdgico dentro de una sociedad
completamente digital.

Cada organismo contintia optimizando Unicamente su propio funcionamiento.
Rara vez alguien optimiza la experiencia completa del ciudadano.

La consecuencia resulta evidente.
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Puede existir una oficina eficiente.

Un sistema moderno.

Personal comprometido.

Y, sin embargo, el ciudadano seguir experimentando una mala atencién.
¢ Porqué?

Porque la calidad de la administracién ya no depende solamente de cémo funciona
cada organismo por separado.

Depende, sobre todo, de cdmo funcionan todos juntos.

Elverdadero desafio del siglo XXl no consiste Unicamente en digitalizar procedimientos
existentes.

Consiste en integrar instituciones.

La modernizacion administrativa no puede limitarse a transformar formularios de
papel en formularios electrdnicos.

Digitalizar una burocracia fragmentada no elimina la fragmentacion.
Simplemente la vuelve mas rapida.

El ciudadano continuara ingresando varias veces la misma informacion.
Continuara utilizando distintos usuarios y contrasenas.

Continuara aprendiendo el funcionamiento particular de cada organismo.

Continuara recorriendo un laberinto administrativo, aunque ahora lo haga desde una
computadora.

La transformacion verdadera comienza cuando el Estado deja de organizarse
alrededor de sus oficinas y comienza a organizarse alrededor de las necesidades del
ciudadano.

Eso implica abandonar una légica vertical para adoptar una légica transversal.

El ciudadano no deberia preguntarse qué organismo es competente para resolver su
problema.

Deberia existir un Unico punto de acceso.
Una sola identidad.
Una sola puerta de entrada.

Un Unico Estado.
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Todo lo demas constituye una cuestidon de organizacion interna que la administracion
debe resolver sin trasladar esa complejidad a la sociedad.

Las personas no necesitan conocer el organigrama del Estado para ejercer sus
derechos.

Necesitan respuestas.
Necesitan simplicidad.
Necesitan confianza.
Necesitan tiempo.

Por esa razon, la fragmentacién administrativa deja de ser Unicamente un problema de
gestion.

Se convierte en un problema de calidad democratica.

Un Estado excesivamente fragmentado genera ciudadanos obligados a adaptarse
permanentemente a la ldgica de la administracion.

Un Estado integrado produce exactamente el efecto contrario.

Es la administracién la que se organiza para facilitar la vida de las personas.

La diferencia entre ambos modelos no reside Unicamente en la tecnologia.

Reside en la filosofia con la que el Estado entiende su propia mision.

El desafio ya no consiste en preguntarse cuantos organismos posee una provincia.

La verdadera pregunta es otra.

cCuantos Estados distintos debe recorrer un ciudadano para resolver un solo
problema?

Mientras la respuesta continue siendo "varios", las filas seguiran existiendo.
Porque las filas no son el problema.

Son la consecuencia visible de un Estado que todavia funciona como una suma de
instituciones independientes y no como una uUnica organizacion al servicio de la
ciudadania.

La propuesta desarrollada en este Libro Blanco parte precisamente de esa conviccion.

No se trata de crear mas organismos.
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No se trata de reemplazar los existentes.
Se trata de integrarlos.

Porque cuando el Estado logra funcionar como un solo sistema, el ciudadano deja de
recorrer oficinas y comienza, finalmente, a encontrarse con un unico Estado.

Ese es el verdadero sentido de Misiones Sin Filas.
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SEGUNDA PARTE
COMPRENDER LA SOLUCION

CAPITULO IV

EL MUNDO YA COMENZO A ELIMINAR LAS FILAS

Todo gran cambio comienza cuando una sociedad descubre que aquello que siempre
consideré inevitable, en realidad no lo era.

Durante muchos afios se crey6 que las largas esperas, los formularios repetidos, las
multiples ventanillas y los procedimientos burocraticos constituian un costo natural
del funcionamiento del Estado.

Era habitual escuchar expresiones como:
"Los tramites publicos son asi."
"Siempre fue de esa manera."

"Hay que tener paciencia.”

La burocracia parecia formar parte de la naturaleza misma de la administracion
publica.

Sin embargo, durante las ultimas tres décadas numerosos paises comenzaron a
demostrar que ese paradigma podia modificarse.

No porque hubieran reducido el tamafio del Estado.
No porque hubieran privatizado todos los servicios.
Tampoco porque contaran con recursos ilimitados.

Lo hicieron porque cambiaron una pregunta fundamental.
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En lugar de preguntarse coémo organizar mejor cada organismo, comenzaron a
preguntarse como simplificar la experiencia del ciudadano.

Ese cambio de perspectiva produjo una verdadera revolucion silenciosa en la gestion
publica.

Mientras durante siglos la administracion se organizé alrededor de ministerios, oficinas
y competencias legales, las reformas mas exitosas comenzaron a organizarse
alrededor de las necesidades concretas de las personas.

El ciudadano dejo de ser un visitante ocasional de la administracion para convertirse
en el verdadero centro del disefio institucional.

La consecuencia fue extraordinaria.

Miles de tramites desaparecieron.

Otros dejaron de requerir presencia fisica.

Muchos organismos comenzaron a compartir informacion entre si.
La identidad digital reemplazé multiples usuarios.

Los certificados dejaron de circular en papel.

Las notificaciones llegaron directamente al teléfono celular.

Y, sobre todo, millones de personas recuperaron tiempo.

Lo interesante de este fendmeno es que no responde a un unico modelo politico.
Paises con gobiernos conservadores.

Socialdemécratas.

Liberales.

O de distintas tradiciones institucionales.

Todos avanzaron en una misma direccion.

La simplificacion administrativa dejé de ser una bandera ideolégica para convertirse
en una politica de Estado.

Probablemente el caso mas conocido sea el de Estonia.
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Luego de recuperar su independencia en 1991, ese pequeno pais enfrentd una
decision historica.

Podia intentar reproducir la burocracia tradicional que caracterizaba a la mayoria de
los Estados europeos o podia construir una administracion completamente diferente.

Eligié el segundo camino.
Su objetivo nunca fue digitalizar formularios.
Su objetivo consistio en disefar un Estado pensado desde el ciudadano.

Para lograrlo desarrolld un principio extremadamente simple y profundamente
transformador.

El Estado no debe pedir dos veces la misma informacion.

Si un organismo ya posee un dato valido, otro organismo debe obtenerlo mediante
mecanismos seguros de intercambio institucionaly no volver a exigirlo al ciudadano.

Ese principio, conocido internacionalmente como Once Only Principle, representa
una de las transformaciones culturales mas importantes del derecho administrativo
contemporaneo.

La innovacion no consiste unicamente en compartir informacion.

Consiste en modificar la relacion de confianza entre el ciudadano y el Estado.

Ya no es la persona quien debe demostrar permanentemente quién es.

Es el propio Estado quien organiza inteligentemente la informacién que ya administra.
Otros paises siguieron caminos similares.

Dinamarca consolidé una identidad digital utilizada para interactuar con numerosos
servicios publicos.

Finlandia desarrolld plataformas integradas que redujeron significativamente la
necesidad de tramites presenciales.

Singapur avanzo hacia un modelo donde una sola identidad permite acceder a una
amplia variedad de servicios estatales.
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El Reino Unido reorganizé gran parte de sus servicios digitales bajo una experiencia
unificada para el ciudadano.

Cada pais recorrié un camino distinto.

Pero todos compartieron una misma conviccion.
La complejidad administrativa pertenece al Estado.
No al ciudadano.

Resulta importante destacar que ninguno de estos procesos se produjo de un dia para
otro.

No existio una aplicaciéon magica.
Ni una reforma aislada.

Todos requirieron planificacién, interoperabilidad, reformas legales, cambios
culturales, capacitacion del personaly una decisién politica sostenida en el tiempo.

Ese dato resulta especialmente relevante para la Provincia de Misiones.

Con frecuencia se piensa que la transformacion digital depende exclusivamente de
adquirir nuevas tecnologias.

La experiencia internacional demuestra exactamente lo contrario.
La tecnologia constituye apenas una condicion necesaria.
Nunca suficiente.

La verdadera transformacion ocurre cuando las instituciones aceptan trabajar de
manera coordinada, compartir informacién y reorganizar procedimientos pensando
primero en el ciudadano y después en la estructura administrativa.

Por esa razon, el principal aprendizaje que ofrecen las experiencias internacionales no
consiste en copiar aplicaciones ni plataformas tecnoldégicas.

Consiste en comprender una filosofia de gobierno.
La administracion publica deja de preguntarse:
"¢Qué necesita este organismo?"

Y comienza a preguntarse:

"¢Qué necesita resolver esta persona?"
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Ese cambio de enfoque explica por qué paises tan distintos entre si obtuvieron
resultados igualmente exitosos.

La buena noticia para Misiones es que no necesita inventar este camino.

El camino ya existe.

Las tecnologias han sido desarrolladas.

Los estandares de interoperabilidad estan consolidados.

Las experiencias comparadas permiten conocer aciertos, errores y desafios.

La provincia tiene hoy la oportunidad de aprender de esas experiencias y adaptarlas a
su propia realidad institucional, respetando sus caracteristicas, su escala y sus
prioridades.

No se trata de copiar modelos extranjeros.

Se trata de incorporar los principios universales que demostraron funcionar y
traducirlos a una solucidon pensada para los ciudadanos misioneros.

Ese sera precisamente el propdsito de los capitulos siguientes.
No preguntarnos como hicieron otros.

Sino cdmo puede hacerlo Misiones.
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CAPITULOV

LOS PRINCIPIOS DE MISIONES SIN FILAS

Toda gran transformaciéon administrativa comienza mucho antes de desarrollar un
sistema informatico.

Comienza cuando una organizacion modifica la forma en que entiende su propia
mision.

Durante décadas, la administracion publica disené sus procedimientos pensando
principalmente en sus estructuras internas.

Cada organismo organizé su trabajo de acuerdo con sus competencias legales, sus
recursos humanosy sus propias necesidades operativas.

Ese modelo permitio construir instituciones sdlidas y especializadas.
Sin embargo, produjo una consecuencia no prevista.

El ciudadano quedo obligado a comprender el funcionamiento interno del Estado para
poder ejercer sus derechos.

La propuesta Misiones Sin Filas invierte completamente esa ldgica.

No pretende que el ciudadano aprenda coémo funciona el Estado.

Pretende que el Estado aprenda a funcionar como lo necesita el ciudadano.

Por esa razén, esta iniciativa no debe entenderse como un proyecto tecnolégico.
Constituye, antes que nada, una nueva filosofia de organizacidon administrativa.

Toda decision futura, toda herramienta informatica y toda reforma normativa deberan
respetar los principios que se desarrollan a continuacion.

Primer principio.

El ciudadano ocupa el centro del sistema.

La administracién publica existe para resolver los problemas de las personas.
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No para administrar su propia complejidad.

Cada procedimiento debera disefnarse preguntandose primero qué necesita resolver el
ciudadano y recién después qué necesita cada organismo para hacerlo posible.

El éxito de un tramite ya no se medira Unicamente por su correccion juridica.

También debera medirse por la experiencia que vive quien lo utiliza.

Segundo principio.

El tiempo constituye un bien publico que debe protegerse.

Toda politica publica consume tiempo ciudadano.

Por esa razdén, cada nuevo procedimiento debera justificarse también desde esa
perspectiva.

Antes de incorporar un nuevo requisito administrativo, el Estado deberia preguntarse:
¢Cuanto tiempo adicional demandara esta decision?

¢ Existe una alternativa mas simple?

¢Puede obtenerse esa informacion por otro medio?

El tiempo deja de ser un recurso invisible para transformarse en una variable de
evaluacion permanente.

Tercer principio.

El Estado no debe pedir dos veces la misma informacion.

Este constituye uno de los pilares fundamentales de la propuesta.

Cuando un organismo provincial ya dispone legitimamente de un dato actualizado,
otro organismo no deberia volver a exigirlo al ciudadano.
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La obligacidn de intercambiar informacion corresponde al Estado.
No a las personas.

El ciudadano deja de actuar como mensajero entre oficinas publicas.

Cuarto principio.

Una sola identidad.

Cada ciudadano debera disponer de una identidad digital Unica para relacionarse con
toda la administracién provincial.

Una unica autenticacion.

Un dnico perfil.

Un dnico historial.

Una Unica relacion institucional.

La diversidad organizacional del Estado no debe traducirse en multiples usuarios,
multiples contrasenas ni multiples registros personales.

Quinto principio.

Una sola puerta de entrada.

Para el ciudadano existe un Unico Estado.

En consecuencia, también deberia existir un unico punto de acceso a los servicios
publicos provinciales.

No importa cual sea el organismo competente.
La experiencia inicial debe comenzar siempre en el mismo lugar.

Sera la administracion la que derive internamente cada tramite sin trasladar esa
complejidad al ciudadano.
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Sexto principio.

La informacion circula.

Las personas no.

Uno de los mayores desperdicios administrativos consiste en obligar al ciudadano a
trasladar documentos emitidos por el propio Estado.

En un modelo integrado ocurre exactamente lo contrario.
La documentacion permanece disponible para los organismos autorizados.
Lo que circula es la informacién.

No las personas.

Séptimo principio.

La administraciéon debe anticiparse.

El mejor tramite es aquel que el ciudadano nunca necesita iniciar.

Cuando el Estado conoce que una licencia vencera proximamente, que corresponde
renovar un beneficio o que determinada documentacién perderd vigencia, debe
informar oportunamente a la persona interesada.

El ciudadano deja de perseguir al Estado.

Es el Estado quien comienza a acompanfar al ciudadano.

Octavo principio.

La simplicidad constituye una obligacion administrativa.

La complejidad sélo resulta admisible cuando existe una razon juridica o técnica que
la justifique.
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La simplicidad deja de ser una cortesia institucional para transformarse en un deber
permanente de la administracion publica.

Cada procedimiento debera revisarse periédicamente con el propdsito de eliminar
pasos innecesarios, requisitos redundantes y formalidades que no agreguen valor al
resultado final.

Noveno principio.

Todo tramite debe poder conocerse en tiempo real.

La incertidumbre constituye una de las principales causas de frustracidn
administrativa.

El ciudadano tiene derecho a conocer donde se encuentra su tramite, quién resulta
responsable de su tratamientoy cual es el plazo estimado para obtener una respuesta.

La transparencia también consiste en hacer visible el recorrido de cada expediente.

Décimo principio.

El éxito de la administracion se medira por el tiempo que devuelve.

Tradicionalmente, los gobiernos evaluan su gestion mediante indicadores
presupuestarios, financieros o de produccidon administrativa.

Este Libro Blanco propone incorporar un nuevo criterio.
El Costo Administrativo del Tiempo Ciudadano (CATC).

Cada politica publica debera analizarse también segun la cantidad de tiempo que
devuelve a la sociedad.

Reducir el CATC significara mejorar la calidad institucional.
Significard aumentar la productividad.

Significara fortalecer la confianza ciudadana.



Héctor Julio Franco

Pero, sobre todo, significara devolver a las personas aquello que ninguna
administracion podra reemplazar jamas.

Su tiempo.

Estos principios constituyen el fundamento sobre el cual se desarrollara el modelo
institucional y tecnolégico presentado en los capitulos siguientes.

Las herramientas podran evolucionar.
Las plataformas informaticas cambiaran.
La inteligencia artificial continuara transformandose.

Sin embargo, mientras estos principios permanezcan vigentes, el objetivo seguira
siendo el mismo.

Construir un Estado que deje de pedir tiempo a los ciudadanos y comience,
finalmente, a devolvérselo.
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CAPITULO VI

LA ADMINISTRACION INVISIBLE

Las sociedades suelen valorar aquello que funciona sin llamar la atencion.

Nadie piensa diariamente en la red eléctrica mientras la energia llega normalmente a
su hogar.

Pocas personas reflexionan sobre el sistema de distribucion de agua cuando basta con
abrir una canilla para disponer de ella.

Los mejores servicios publicos tienen una caracteristica en comun: permanecen
practicamente invisibles hasta el momento en que dejan de funcionar.

Paraddjicamente, con la administracion publica ocurre exactamente lo contrario.

Cuanto masvisible resulta el Estado en la vida cotidiana del ciudadano, con frecuencia
significa que peor esta funcionando.

Filas.
Esperas.
Requisitos.
Certificados.
Ventanillas.
Traslados.
Contrasenas.

Formularios.

Todo ello constituye la evidencia permanente de una administraciéon que exige al
ciudadano adaptarse a su propia organizacion.

Durante décadas identificamos la presencia del Estado con la cantidad de oficinas, de
procedimientos o de controles existentes.
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Sin embargo, la verdadera calidad institucional no deberia medirse por la cantidad de
interacciones que una persona mantiene con la administracion.

Deberia medirse, precisamente, por la cantidad de interacciones que ya no necesita
realizar.

Un Estado moderno no obliga permanentemente al ciudadano a demostrar quién es.
Ya lo sabe.

No exige reiteradamente documentacion que él mismo emitio.

Ya la posee.

No obliga a recorrer distintas dependencias para resolver un mismo problema.

El mismo coordina internamente la solucién.

La administracion deja de convertirse en una carga cotidiana para transformarse en
una infraestructura silenciosa que acompana la vida de las personas.

A ese modelo este Libro Blanco propone denominarlo **Administracién Invisible**.
No se trata de una administracion ausente.
Muy por el contrario.

Se trata de una administracidon extraordinariamente presente en su capacidad de
organizacion, pero casi imperceptible desde la experiencia del ciudadano.

Su complejidad permanece dentro del Estado.
Nunca fuera de él.

Mientras la administracién tradicional traslada sus dificultades organizacionales hacia
la sociedad, la Administracion Invisible hace exactamente lo contrario.

Absorbe internamente esa complejidad para que el ciudadano experimente
simplicidad.

Ese cambio implica una transformacién profunda de la cultura administrativa.
El éxito deja de medirse por la cantidad de expedientes correctamente tramitados.

Comienza a medirse por la cantidad de problemas resueltos con el menor esfuerzo
posible para las personas.

En ese modelo, la excelencia administrativa ya no consiste Unicamente en cumplir la
ley.

Consiste en hacerlo de la manera mas sencilla, rapida y respetuosa posible.
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La tecnologia desempenfa un papel fundamental.
Pero no constituye el objetivo.

Las plataformas digitales.

La interoperabilidad.

La identidad electrénica.

La inteligencia artificial.

Las notificaciones automaticas.

Los expedientes electronicos.

Todos esos recursos representan Unicamente herramientas al servicio de una filosofia
mucho mas amplia.

Una administracion puede incorporar la tecnologia mas sofisticada disponible y
continuar siendo profundamente burocratica.

Digitalizar procedimientos innecesarios no elimina la burocracia.
Simplemente cambia el soporte donde esa burocracia continua existiendo.
La Administracién Invisible exige un esfuerzo mucho mayor.

Obliga a revisar procedimientos.

Eliminar requisitos.

Compartir informacion.

Coordinar organismos.

Simplificar normas.

Confiar en los ciudadanos.

Y, sobre todo, reorganizar el Estado alrededor de las personas y no alrededor de su
organigrama.

Su éxito no depende de cuantos tramites fueron informatizados.
Depende de cuantos tramites dejaron de existir.

Quiza esa constituya la mayor diferencia entre informatizar la administracion y
transformarla.

La primera incorpora tecnologia.

La segunda modifica la forma de pensar.
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Cuando un ciudadano puede iniciar un tramite desde su teléfono celular, continuar su
actividad habitual y recibir una notificacidon unicamente cuando resulta necesaria su
intervencion, el Estado comienza lentamente a desaparecer de su vida cotidiana.

No porque haya dejado de cumplir sus funciones.

Sino porque las cumple con tanta naturalidad que dejan de percibirse como una carga.
Ese es el verdadero objetivo de Misiones Sin Filas.

No eliminar unicamente las filas fisicas.

Eliminar la friccién administrativa.

Toda interaccidén innecesaria entre el ciudadano y el Estado constituye una
oportunidad de mejora.

Cada formulario eliminado.

Cada requisito simplificado.

Cada certificado que deja de solicitarse.
Cada viaje que ya no resulta necesario.

Representa un paso hacia una administracién menos visible y, precisamente por ello,
mas eficiente.

La Administracién Invisible no persigue un Estado mas pequefo ni un Estado mas
grande.

Persigue un Estado mejor organizado.

Un Estado capaz de resolver internamente su propia complejidad sin trasladarla
permanentemente a quienes deberia servir.

En definitiva, la calidad de una administracion publica del siglo XXI ya no deberia
evaluarse Unicamente por la cantidad de servicios que presta.

También deberia medirse por algo mucho mas sencillo.

La tranquilidad con la que los ciudadanos pueden vivir sabiendo que, cuando
necesiten al Estado, éste funcionara.

Y cuando no lo necesiten, no interferira innecesariamente en sus vidas.
Quiza ese sea el mayor desafio de la modernizacién administrativa.

Construir un Estado cuya mejor virtud consista, precisamente, en dejar de hacerse
notar.
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CAPITULO VI

LA ARQUITECTURA DEL ESTADO INTEGRADO

Toda transformacion institucional requiere una arquitectura capaz de sostenerla.

Las mejores ideas fracasan cuando intentan apoyarse sobre estructuras
organizacionales disefadas para otra época.

La propuesta Misiones Sin Filas no consiste Unicamente en desarrollar una
plataforma digital.

Su verdadero desafio consiste en reorganizar la forma en que interactian los
organismos publicos.

Por esa razén, antes de hablar de aplicaciones, servidores o inteligencia artificial
resulta imprescindible responder una pregunta mucho mas importante:

¢Como debe organizarse un Estado que aspire afuncionar como un Unico sistema?
La respuesta puede resumirse en una idea sencilla.

Cada organismo continuara ejerciendo las competencias que la ley le asigna.

No desapareceran ministerios.

No se eliminardn direcciones.

No se modificaran responsabilidades legales.

Lo que cambiara sera la manera en que esas instituciones se comunican entre si.

La transformacidn no consiste en centralizar funciones.

Consiste en integrarlas.

Durante décadas, la administracidon publica evolucioné como un conjunto de
organizaciones relativamente independientes.

Cada una desarrollé sus propios procedimientos, sus propios registros y sus propios
sistemas informaticos.

Ese modelo permitié alcanzar altos niveles de especializacion, pero dificultd
enormemente la coordinacion institucional.

El ciudadano termind recorriendo oficinas que, en muchos casos, pertenecian al
mismo Estado sin compartir informacion entre si.
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El Estado Integrado propone exactamente lo contrario.

Cada organismo conserva su autonomia funcional.

Pero deja de actuar como una isla.

Comienza a formar parte de una Unica red administrativa.

Desde la perspectiva del ciudadano ya no existen organismos aislados.
Existe una sola administracion publica.

Para hacer posible ese cambio, la arquitectura institucional propuesta se apoya sobre
cinco componentes fundamentales.

1. Una identidad digital unica.

Cada ciudadano dispondra de una unica identidad para relacionarse con toda la
administracién provincial.

No importara cual sea el organismo competente.
La autenticacion sera siempre la misma.

La identidad dejard de pertenecer a cada organismo para convertirse en un activo
comun del Estado Provincial.

2. Una puerta unica de acceso.

Toda interaccién comenzara desde un mismo lugar.
Aplicacién mavil.

Portal web.

Centro de atencioén.

No serd el ciudadano quien deba identificar previamente cual organismo posee la
competencia administrativa.

Sera el propio Estado quien organizara internamente esa derivacion.
La puerta sera unica.

Los procesos internos continuaran siendo multiples.
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Pero esa complejidad dejara de ser visible para la sociedad.

3. Un sistema de interoperabilidad.

Cada organismo conservara sus propios sistemas especializados cuando ello resulte
conveniente.

Sin embargo, todos deberan intercambiar informacién mediante estandares comunes.
La interoperabilidad constituye el verdadero corazén técnico del Estado Integrado.

No exige reemplazar todas las plataformas existentes.

Exige que todas puedan dialogar entre si.

En un Estado moderno, compartir informacion resulta mas importante que compartir
edificios.

4. Un expediente ciudadano integrado.

Hasta el presente, cada organismo administra expedientes propios.

La propuesta desarrollada en este Libro Blanco consiste en avanzar hacia una vision
centrada en la persona.

Los tramites dejaran de entenderse como procedimientos aislados.

Comenzaran a formar parte de una unica relacién administrativa entre el ciudadanoy
el Estado.

El ciudadano no tendra diez historiales administrativos distintos.

Tendra una Unica historia institucional.

5. Un centro provincial de integracion.

Toda arquitectura necesita un 6rgano coordinador.

No para sustituir la actividad de los organismos existentes.
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Sino para garantizar que todos utilicen los mismos estandares de interoperabilidad,
seguridad informatica, proteccion de datos, experiencia ciudadana e intercambio de
informacioén.

Su funcién principal no sera administrar tramites.
Sera administrar integracion.

Desde el punto de vista tecnoldgico, la propuesta tampoco requiere comenzar desde
cero.

Por el contrario.
Uno de sus principios consiste en aprovechar la infraestructura ya existente.

La mayoria de los organismos provinciales dispone actualmente de sistemas
informaticos, bases de datos y plataformas propias.

Reemplazarlas integramente implicaria un enorme costo econdmico y operativo.
No resulta necesario.

La arquitectura propuesta parte de una légica completamente distinta.

Cada organismo conserva aquello que funciona.

Lo que cambia es la forma en que esos sistemas se conectan.

En términos tecnolégicos, la interoperabilidad se logra mediante interfaces seguras de
intercambio de informacidn, conocidas internacionalmente como APIs (Application
Programming Interfaces).

Estas interfaces permiten que aplicaciones distintas compartan informacién
autorizada sin necesidad de reemplazar completamente los sistemas existentes.

La tecnologia deja entonces de ser un conjunto de programas aislados para convertirse
en una red integrada de servicios publicos.

Este enfoque presenta multiples ventajas.

Reduce costos.

Disminuye tiempos de implementacion.

Protege inversiones realizadas durante afos.

Facilita la incorporacién gradual de nuevos organismos.

Y evita que la transformacion digital dependa exclusivamente de un Unico proveedor
tecnoldgico.

Sin embargo, la verdadera innovacién no reside en las APIs.
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Reside en la decisidn politica de permitir que los organismos cooperen.

La experiencia internacional demuestra que las mayores dificultades rara vez son
tecnoldgicas.

Son culturales.

Cada organismo suele sentirse propietario de sus procedimientos, de sus bases de
datos y de su forma de trabajar.

La integracidon exige exactamente lo contrario.

Exige comprender que la informacion pertenece al Estado y que el Estado existe para
servir a los ciudadanos.

La tecnologia hace posible esa cooperacion.
Pero solamente una nueva cultura administrativa puede convertirla en una realidad.

Por esa razon, la arquitectura del Estado Integrado debe entenderse como un proyecto
institucional antes que como un proyecto informatico.

La tecnologia constituye la infraestructura.
La interoperabilidad constituye el mecanismo.
La cooperacion constituye el verdadero motor de la transformacion.

Cuando esos tres elementos funcionan simultdneamente, el ciudadano deja de
recorrer organismos separados y comienza, finalmente, a experimentar algo que
durante décadas parecié imposible:

un solo Estado.
Ese constituye el verdadero objetivo de la arquitectura propuesta en este Libro Blanco.
No informatizar la fragmentacion existente.

Sino construir una administracién capaz de actuar como una unica organizacion al
servicio de todos los misioneros.



Héctor Julio Franco

TERCERA PARTE
Hacerlo realidad

Capitulo VI

Plan de implementacion
Los primeros 1000 dias hacia un Estado Integrado

Toda transformacion institucional de gran escala requiere algo mas que una buena
idea.

Requiere un método.

La historia de la administracion publica demuestra que muchas reformas fracasaron
no porque sus objetivos fueran equivocados, sino porque intentaron cambiar
simultaneamente todos los componentes del Estado.

La propuesta desarrollada en este Libro Blanco parte de una conviccion diferente.
El Estado no debe transformarse mediante rupturas.
Debe transformarse mediante integracién progresiva.

La construccién de un Estado Integrado constituye un proceso continuo que combina
decisiones politicas, reformas normativas, cambios culturales, capacitacién de los
agentes publicos y desarrollo tecnolégico.

Ninguno de esos elementos resulta suficiente por si mismo.
Todos deben avanzar coordinadamente.

Por esa razén, se propone un horizonte inicial de 1000 dias.



Misiones Sin Filas

No como plazo para concluir definitivamente la modernizacién administrativa, sino
como el periodo necesario para consolidar los fundamentos de un nuevo modelo de
relacion entre el Estado y la ciudadania.

Durante ese tiempo la prioridad no consistira en desarrollar una aplicacién.

Consistira en reorganizar la administracion.

Primera etapa.
Disenar antes de digitalizar.
Toda transformacion comienza con un diagndstico.

Durante los primeros meses debera realizarse un relevamiento integral de los
procedimientos administrativos existentes.

Cada organismo identificara:

* los tramites que ofrece;

* la cantidad anual de ciudadanos atendidos;

* los requisitos exigidos;

* la documentacion solicitada;

* el tiempo promedio de resolucion;

* la cantidad de intervenciones internas;

* los sistemas informaticos actualmente utilizados.

El objetivo de esta etapa no consiste Unicamente en conocer la realidad.

Consiste en descubrir cuales procedimientos agregan verdadero valor y cuales
sobreviven Unicamente por inercia administrativa.

La simplificacion comenzara mucho antes de escribir una linea de cddigo.

Segunda etapa.

Integrar las identidades.
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Una vez conocido el funcionamiento actual del Estado, debera construirse el sistema
provincial de identidad digital.

Cada ciudadano contara con una Unica identidad valida para toda la administracion
publica provincial.

La identidad dejara de pertenecer a un organismo especifico.
Pasara a pertenecer al Estado.

A partir de ese momento comenzara a desaparecer la multiplicidad de usuarios,
contrasenas y registros independientes.

Tercera etapa.

Integrar la informacion.

La tercera fase constituye el verdadero corazén de la transformacion.

Cada organismo comenzara a intercambiar informacion mediante estandares
comunes de interoperabilidad.

La prioridad no sera desarrollar nuevos sistemas.
Sera permitir que los sistemas existentes dialoguen entre si.

El ciudadano dejara progresivamente de transportar documentos emitidos por otras
oficinas publicas.

Sera el propio Estado quien intercambie la informacién necesaria.

Cuarta etapa.

Integrar la experiencia ciudadana.

Una vez consolidada la interoperabilidad, todos los servicios comenzaran a
presentarse bajo una experiencia unica.

Portal unico.
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Aplicacién unica.

Bandeja Unica de notificaciones.
Seguimiento unificado de tramites.
Agenda integrada de turnos.

El ciudadano percibira finalmente una Unica administracion publica, aun cuando
internamente continden interviniendo multiples organismos.

La complejidad permanecera dentro del Estado.

Nunca mas sobre las personas.

Quinta etapa.

Medir para mejorar.

Toda politica publica necesita ser evaluada.

La implementacion de Misiones Sin Filas incorporara indicadores permanentes de
desempefio.

Entre ellos:

Tiempo promedio de resolucion.

Cantidad de visitas presenciales requeridas.

Numero de documentos eliminados.

Cantidad de datos reutilizados.

Nivel de satisfaccion ciudadana.

Y especialmente el Costo Administrativo del Tiempo Ciudadano (CATC).

Este indicador permitira medir objetivamente cuanto tiempo consume la
administracién publica para prestar sus servicios y cuanto tiempo recuperan los
ciudadanos gracias a las reformas implementadas.

Reducir el CATC se convertira en uno de los principales objetivos estratégicos de la
gestion.
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Cada afio la provincia podra conocer si el Estado consume maés tiempo del necesario
o si, por el contrario, comienza a devolverlo a la sociedad.

El proceso de implementacion no finalizara al cumplirse los primeros 1000 dias.
Por el contrario.

Ese momento marcaréa el comienzo de una nueva etapa.

Una administracién publica moderna nunca deja de simplificarse.

Nunca deja de revisar procedimientos.

Nunca deja de eliminar barreras innecesarias.

Porque la transformacién administrativa no constituye un proyecto tecnolégico con
fecha de finalizacion.

Constituye una politica permanente de mejora institucional.

Quiza esa sea la mayor ensefianza que ofrecen las experiencias internacionales.

La innovacion publica no consiste en desarrollar un gran sistema informatico.
Consiste en construir una organizacién capaz de aprender continuamente.

Ese sera el verdadero desafio para la Provincia de Misiones.

No solamente implementar una plataforma.

Sino instalar una nueva cultura administrativa.

Una cultura donde cada decision publica se formule también una pregunta sencilla:
¢Esta medida devuelve tiempo a los ciudadanos o continia consumiéndolo?

Mientras esa pregunta permanezca en el centro de la gestién, Misiones Sin Filas
dejara de ser un proyecto para convertirse en una nueva manera de entender el
Estado.
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CAPITULO IX

MARCO JURIDICO Y REFORMAS NECESARIAS

Toda innovacion dentro del Estado debe respetar un principio esencial.
La tecnologia hunca reemplaza al derecho.
Lo complementa.

La transformacidn administrativa propuesta en este Libro Blanco no pretende alterar
las competencias constitucionales de los organismos publicos ni modificar la
distribucion institucional del Estado provincial.

Por el contrario.

Su finalidad consiste en mejorar la forma en que esas competencias ya existentes
son ejercidas.

Por esa razén, resulta importante destacar una primera conclusion.

La mayor parte de las transformaciones propuestas pueden iniciarse sin
necesidad de una reforma constitucional.

La Constitucidn Provincial ya reconoce la obligacién del Estado de organizar una
administracién orientada al interés general, respetando los principios de legalidad,
igualdad, eficiencia y continuidad del servicio publico.

La construccién de un Estado Integrado constituye, en definitiva, una nueva manera
de cumplir esos mismos principios.

No crea derechos incompatibles con el ordenamiento vigente.

Los hace mas efectivos.

La simplificacidn administrativa como principio juridico.

Durante muchos afnos el derecho administrativo concentré sus esfuerzos en
garantizar el control de legalidad de la actuacion estatal.
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Ese objetivo continda siendo indispensable.
Sin embargo, las administraciones contemporaneas incorporaron un nuevo desafio.
No basta con actuar conforme a la ley.

También resulta necesario hacerlo de manera simple, comprensible, accesibley
eficiente para los ciudadanos.

La simplificacion administrativa constituye hoy uno de los principales objetivos de la
modernizacion del Estado en numerosos paises.

Reducir cargas burocraticas, eliminar requisitos redundantes e integrar
procedimientos no representa una concesion administrativa.

Representa una obligacion derivada del principio de buena administracion.

El derecho a una buena administracion.

La doctrina contemporanea reconoce progresivamente que los ciudadanos no
solamente poseen derechos frente al contenido de las decisiones estatales.

También poseen derechos respecto de la forma en que esas decisiones son
adoptadas.

Ser atendidos dentro de plazos razonables.

Recibir informacion clara.

Conocer el estado de un tramite.

Obtener respuestas motivadas.

Ser tratados con respeto.

Todos esos principios integran actualmente el concepto de buena administracion.
La propuesta desarrollada en este Libro Blanco incorpora una dimensién adicional.

Sostiene que una buena administracion también debe organizarse para proteger el
tiempo de las personas.

No se trata Unicamente de resolver correctamente.

También de resolver oportunamente.
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La identidad digital.

Uno de los pilares de Misiones Sin Filas consiste en la creacidon de una identidad
digital provincial.

Desde el punto de vista juridico, ello no implica sustituir la identidad reconocida por
el Estado Nacional.

La identidad digital provincial constituye simplemente un mecanismo seguro de
autenticacién para acceder a los servicios publicos de la Provincia.

Su implementacién debera respetar plenamente la legislacién nacional vigente en
materia de identidad, firma digital, proteccidon de datos personales, expediente
electrénico y seguridad informatica.

La interoperabilidad.

Otro aspecto central de la propuesta consiste en el intercambio de informacidon entre
organismos publicos.

Ese intercambio no supone una circulacién indiscriminada de datos.

Todo acceso debera encontrarse expresamente autorizado por la normativa vigente y
limitado exclusivamente al cumplimiento de funciones publicas legitimas.

La interoperabilidad exige precisamente fortalecer los mecanismos de trazabilidad,
auditoria y control.

Cada consulta debera quedar registrada.
Cada acceso debera resultar justificable.
Cada utilizacion de datos debera responder a una finalidad publica determinada.

La integracion del Estado nunca puede significar una disminucion de las garantias
ciudadanas.

Por el contrario.

Debe incrementarlas.

Proteccion de datos personales.

La confianza constituye el principal activo de una administracion integrada.
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Por esa razén, toda la arquitectura institucional propuesta debera construirse sobre
estrictos principios de privacidad, seguridad informatica y proteccién de datos
personales.

La ciudadania debe tener la certeza de que el Estado utilizara exclusivamente la
informacidén necesaria para cumplir las funciones que la ley le asigna.

La tecnologia nunca puede convertirse en un mecanismo de vigilancia indebida.

Debe constituir una herramienta para simplificar derechos.

Reformas normativas necesarias.

Aunque una parte importante del proyecto puede desarrollarse mediante decisiones
administrativas y reglamentarias, su consolidacién institucional aconseja impulsar
un conjunto de normas especificas.

Entre ellas podrian destacarse:

Una Ley Provincial de Interoperabilidad Administrativa, que establezca la obligacion
de intercambio seguro de informacidén entre organismos publicos.

Una Ley de Identidad Digital Provincial, destinada a regular los mecanismos de
autenticacion para el acceso a los servicios provinciales.

La incorporacion del principio de simplificacién administrativa como criterio
obligatorio para el disefio y revision permanente de procedimientos.

La institucionalizacién del Costo Administrativo del Tiempo Ciudadano (CATC) como
indicador oficial para evaluar la calidad de los servicios publicos.

La obligacidn de revisar periédicamente todos los procedimientos administrativos
con el objetivo de eliminar requisitos innecesarios y reducir tiempos de resolucion.

Estas reformas no crean nuevas estructuras burocraticas.
Persiguen exactamente el objetivo contrario.

Crear un marco juridico que permita reducir la burocracia existente.

Una transformacion juridica antes que tecnolégica.
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Con frecuencia se presenta la modernizacion del Estado como un problema
exclusivamente informatico.

La experiencia internacional demuestra que esa vision resulta insuficiente.

La verdadera transformacién comienza cuando el ordenamiento juridico deja de
proteger Unicamente la organizacién interna de la administracién y comienza también
a proteger la experiencia del ciudadano frente al Estado.

Ese constituye el verdadero cambio cultural que propone este Libro Blanco.
No modificar el derecho para adaptarlo a la tecnologia.

Utilizar la tecnologia para hacer mas efectivos los principios permanentes del
derecho administrativo.

Porque, en definitiva, el objetivo nunca consiste en construir un Estado mas digital.

Consiste en construir un Estado mas humano.
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CAPITULO X

EL ESTADO QUE MERECEN LOS MISIONEROS

Toda politica publica deberia poder responder una pregunta sencilla.

¢Como cambiara la vida cotidiana de las personas cuando esta propuesta se
convierta en realidad?

Con demasiada frecuencia los planes de gobierno describen inversiones, estructuras,
programas o tecnologias.

Mucho menos frecuente resulta encontrar una descripcidon concreta de como vivira el
ciudadano una vez finalizadas esas transformaciones.

Sin embargo, ese constituye el verdadero criterio para evaluar cualquier reforma del
Estado.

No cuanto cambia la administracion.

Sino cuanto mejora la vida de las personas.

Imaginemos por un momento una mafiana cualquiera en la Provincia de Misiones.
Una madre necesita inscribir a su hijo en una escuela.

Un productor debe solicitar una habilitacién.

Un comerciante quiere renovar un permiso.

Un jubilado necesita obtener una constancia.

Un joven inicia un tramite para acceder a una beca.

Ninguno de ellos se pregunta qué organismo resulta competente.

No necesita conocer el organigrama del Estado.

No debe recorrer distintas oficinas.

No tiene que crear nuevos usuarios ni recordar multiples contrasenas.

Simplemente ingresa a un Unico punto de acceso.
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Se identifica una sola vez.

Y el Estado comienza a trabajar.

La informacién que ya posee no vuelve a solicitarse.
Los organismos intercambian datos entre si.

Los expedientes avanzan.

Las notificaciones llegan automaticamente.

Cada persona puede continuar con su trabajo, con sus estudios, con su
emprendimiento o con su familia mientras la administracion resuelve internamente
aquello que antes exigia su presencia permanente.

La experiencia cambia completamente.

El ciudadano deja de adaptarse al Estado.

Es el Estado quien comienza a adaptarse al ciudadano.
Ese cambio produce efectos mucho mas profundos de lo que podria suponerse.
No solamente desaparecen filas.

Aumenta la productividad.

Se fortalecen los emprendimientos.

Mejora la competitividad de la provincia.

Disminuyen los costos administrativos.

Se incrementa la confianza en las instituciones.

Se reducen las oportunidades de discrecionalidad.

Se fortalece la transparencia.

Se recupera tiempo para vivir.

La modernizacidon administrativa deja entonces de ser un objetivo exclusivamente
estatal.

Se convierte en una politica de desarrollo humano.
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Una sociedad que dedica menos tiempo a la burocracia dispone de mas tiempo para
producir, innovar, estudiar, crear empresas, cuidar a sus hijos, acompafar a sus
adultos mayores, participar de organizaciones comunitarias y ejercer plenamente su
ciudadania.

Quiza ese constituya el mayor impacto de Misiones Sin Filas.

No modificar unicamente el funcionamiento de la administracion.

Modificar la relacién emocional entre la sociedad y el Estado.

Durante demasiado tiempo los ciudadanos asociaron la palabra "tramite" con espera.
La palabra "expediente" con incertidumbre.

La palabra "oficina publica" con demora.

Este Libro Blanco propone construir una nueva asociacion.

Que el Estado vuelva a representar ayuda.

Que vuelva a representar solucion.

Que vuelva a representar confianza.

Naturalmente, ninguna transformacioén de esta magnitud ocurrira de manera
inmediata.

Los cambios culturales requieren tiempo.
La integracion institucional exige perseverancia.

La simplificaciéon administrativa demanda una revision permanente de normasy
procedimientos.

Pero toda gran transformacién comienza con una decision.

La decisidon de abandonar un modelo que ya no responde a las necesidades del
presente para construir otro pensado para las préximas generaciones.

Misiones posee hoy una oportunidad extraordinaria.
No necesita esperar que otros recorran primero este camino.

Tampoco necesita copiar mecanicamente modelos desarrollados en otras
realidades.



Misiones Sin Filas

Puede aprender de las mejores experiencias internacionales y construir una solucion
propia, adaptada a su historia, a su organizacion institucionaly a las caracteristicas
de su ciudadania.

Ese constituye el verdadero espiritu de este Libro Blanco.

No presentar una aplicaciéon informatica.

No proponer una reforma administrativa aislada.

Sino invitar a imaginar una nueva forma de entender el Estado.

Un Estado donde la tecnologia no reemplace a las personas, sino que les devuelva
tiempo.

Un Estado donde la informacién circule mas que los ciudadanos.
Un Estado donde las instituciones cooperen antes que competir.

Un Estado donde la complejidad permanezca dentro de la administraciony la
simplicidad llegue hasta cada hogar misionero.

Tal vez ese sea el verdadero significado de la modernizacién publica.
No construir un Estado mas visible.

Sino uno que funcione tan bien que las personas solamente recuerden su existencia
cuando realmente lo necesitan.

Porque el mejor Estado no es aquel que ocupa mas espacio en la vida de sus
ciudadanos.

Es aquel que les devuelve el tiempo suficiente para vivirla plenamente.
Ese es el Estado que merecen los misioneros.

Y ese es el horizonte hacia el cual invita a caminar este Libro Blanco.
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EPILOGO

Carta abierta a los futuros gobernantes de la Provincia
de Misiones

Si estas paginas llegan alguna vez a sus manos cuando le toque ejercer la enorme
responsabilidad de conducir la Provincia de Misiones, permitame pedirle solamente
una cosa.

No juzgue esta propuesta por quien la escribid.
Juzguela unicamente por la vida que podria mejorar.

Los libros, lasideasy las politicas publicas tienen un destino muy distinto al de quienes
las redactan.

Los gobiernos cambian.

Las administraciones terminan.

Las mayorias politicas se modifican.
Los nombres pasan.

Pero las buenas ideas, cuando verdaderamente ayudan a las personas, suelen
sobrevivir a todos nosotros.

Este Libro Blanco no fue escrito para una eleccion.
Fue escrito para una generacion.

No pertenece a un partido politico.

No pretende fortalecer una candidatura.

No busca demostrar superioridad intelectual.
Nacié de una pregunta mucho mas sencilla.

¢ Por qué seguimos aceptando como inevitable que el Estado haga perder tiempo a
quienes deberia servir?
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Durante afnos hemos discutido cémo recaudar mejor, como administrar mejory como
controlar mejor.

Quiza haya llegado el momento de agregar una nueva pregunta a la agenda publica.
¢:Como devolverles tiempo a los ciudadanos?

Porque cada hora que una madre pierde esperando un tramite es una hora menos con
sus hijos.

Cada mafiana que un productor deja de trabajar para recorrer oficinas es una mafana
menos produciendo.

Cada jornada que un emprendedor dedica a superar obstaculos burocraticos es una
oportunidad menos para generar empleo.

Cada fila representa mucho mas que una demora administrativa.
Representa una parte de la vida de alguien.

Y ninguna administracion tiene derecho a desperdiciarla cuando existen formas
mejores de organizarse.

Las propuestas contenidas en este documento no constituyen verdades absolutas.
Seguramente podran perfeccionarse.

Algunas deberan modificarse.

Otras quiza sean reemplazadas por tecnologias que todavia ni siquiera imaginamos.
Eso no sera un fracaso.

Sera precisamente el éxito de una politica publica viva.

Lo unico que espero que nunca cambie es el principio que inspira todo este trabajo.
El Estado existe para facilitar la vida de las personas.

Nunca para complicarla.

Si algun dia esta propuesta sirve para eliminar una fila.

Para evitar un viaje innecesario.

Para impedir que un ciudadano vuelva a presentar un documento que el propio Estado
ya posee.

Para devolver aunque sea una hora de vida a un misionero.

Entonces todo el esfuerzo de escribir estas paginas habra valido la pena.
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Las sociedades progresan cuando dejan de aceptar como normales aquellas cosas
que siempre fueron incomodas.

Hubo un tiempo en que parecia inevitable hacer largas filas para pagar un servicio.
Hoy muchas personas lo hacen desde su teléfono.

Hubo un tiempo en que parecia imposible acceder a informacién publica sin recorrer
oficinas.

Hoy gran parte de ella puede consultarse desde cualquier lugar.

Las transformaciones importantes siempre comienzan del mismo modo.
Alguien se anima a preguntar:

"¢Y si pudiéramos hacerlo de otra manera?"

Este Libro Blanco es, en esencia, esa pregunta.

No ofrece una solucién definitiva.

Propone un camino.

Invita a iniciar una conversacion.

Convoca aimaginar un Estado diferente.

Un Estado que no mida su éxito Unicamente por la cantidad de expedientes que
produce, sino por la cantidad de tiempo que devuelve.

Un Estado que no obligue al ciudadano a comprender su complejidad interna, sino que
asuma esa complejidad para ofrecer simplicidad.

Un Estado que inspire confianza no por lo que promete, sino por la tranquilidad con la
que resuelve los problemas cotidianos de las personas.

Si alguna vez Misiones logra construir una administracién donde las filas dejen de ser
una costumbre, donde los tramites dejen de representar una carga y donde la
tecnologia se convierta verdaderamente en una herramienta al servicio del ciudadano,
este Libro Blanco habra cumplido su misién.

Y si ese dia llega, poco importara quién impulso la idea.

Porque las mejores politicas publicas son aquellas que dejan de tener autor para
comenzar a pertenecer a toda la sociedad.

Con esa esperanza concluye este trabajo.

No como un punto final.



Misiones Sin Filas

Sino como una invitacién permanente a seguir construyendo un Estado mas simple,
mas inteligente, mas humano y, sobre todo, mas respetuoso del tiempo de cada
misionero.

FRANCO  Jomnstriue

Fecha: 2026.07.14

Hector Julio 53511 0300

Dr. Héctor Julio Franco
Abogado
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