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Abstract. La enorme diversidad de sistemas de informacion y gestion docu-
mental implementados en la administracion puablica trajo consigo una profunda
heterogeneizacion de los datos en circulacion. Este fendomeno dificulta enor-
memente la comunicacion entre organismos publicos. Como resultado de esto,
la implementacion de un ecosistema interoperable resulta ya no prioritario, sino
urgente. El presente documento exploraré algunas lineas posibles de trabajo y
tendra como objetivo hacer un repaso de los ejes a tener en cuenta para proce-
der a la implementacion exitosa de un ecosistema verdaderamente interopera-
ble.
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1 Introduccion: la necesidad de un enfoque multidisciplinario

La Interoperabilidad, al menos en su sentido mas estricto, se entiende como “la ca-
pacidad de dos o0 mas sistemas 0 componentes para intercambiar informacion y utili-
zar la informacion intercambiada™?. Si bien esta definicion resulta Gtil como punto de
partida o como referencia inicial, es necesario complejizarla para poder dar cuenta del
enorme desafio que implica, teniendo en cuenta la profunda homogeneizacion de
sistemas documentales implementados en el estado moderno, la implementacién de
un ecosistema interoperable. Entre las dificultades que plantea un proyecto semejante
es necesario comentar que, si bien el éxito no depende exclusivamente de la disponi-
bilidad de recursos financieros®, el desafio sera considerablemente mayor para los
Estados con condiciones politicas y financieras que podriamos denominar (no sin caer

! Licenciado en Ciencia Politica UBA — Director de Ingenieria de procesos de la Provincia de
Buenos Aiires.

2 Institute of Electrical and Electronics Engineers. IEEE Standard Computer Dictionary: A
Compilation of IEEE Standard Computer Glossaries. New York, NY: 1990.

3 Respecto a este apartado, es por demas interesante el caso de la implementacion de soluciones
de interoperabilidad para el sistema publico de salud britinico. David Maguire: “Interope-
rability —and the NHS: are they incompatible?” -  Disponible en
https://www.kingsfund.org.uk/blog/2016/08/interoperability-and-nhs
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en una generalizacion indeseable) como inestables, siendo este el caso de los estados
latinoamericanos.

La definicion brindada ayuda a establecer un marco de referencia amplio y general
pero también nos enfrenta a la hipotesis en la que se centra el presente trabajo: im-
plementar un ecosistema verdaderamente interoperable no es, al menos exclusivamen-
te, un proyecto del orden tecnoldgico. La Interoperabilidad es un fendmeno complejo
que, si bien posee evidentes raices técnicas, esta compuesto por distintas facetas (ad-
ministrativas, juridicas, culturales, ambientales, sociales, etc) que, de no ser abordadas
con la debida atencién, se pondré en riesgo el éxito del proyecto.

En resumen, y a manera de hip6tesis: la implementacion exitosa de una politica de
interoperabilidad a nivel estatal exige no caer en sesgos y poder comprender de mane-
ra acabada todos los aspectos que la constituyen.

El presente trabajo pretende rastrear algunos casos de éxito, dar definiciones bési-
cas que sirvan como punto de partida para comprender las complejidades del tema y
evaluar posibles soluciones al momento de implementar un ecosistema estatal de in-
teroperabilidad de datos que perdure en el tiempo y tenga un impacto positivo y efec-
tivo en la ciudadania.

2 La heterogeneizacion de las fuentes de datos

La interoperabilidad, o para ser mas precisos, la necesidad de implementar un con-
junto de herramientas que facilite el intercambio arménico y coordinado de todos los
componentes de una red informatica, es consecuencia directa de la gran complejidad y
diversidad tecnolégica del mundo actual. La enorme cantidad de fuentes documenta-
les, formatos, protocolos, técnicas y lenguajes presentes en los sistemas de informa-
cién de uso estatal generaron, con el correr de los afios, una profunda heterogeneiza-
cién de los sistemas de informacion documental. Heterogeneizacién entendida como
“diversidad de los sistemas de informacién en términos de lengua, datos, metadatos,
informacién, documentos, protocolos, tecnologias, repositorios, codificacion de carac-
teres, naturaleza de los datos (estructurado, semi-estructurado y no estructurado, junto
a los documentos multimediales), asi como caracteristicas del usuario, sus preferen-
cias, y sus capacidades” (Abiteboul, Buneman y Suciu, 1999).4

Dicha heterogeneizacion representa enormes dificultades para los organismos pu-
blico-estatales a la hora de desplegar politicas publicas verdaderamente eficientes.
Bolsones de ineficiencia, enormes dilaciones en los tiempos de ejecucion e ineficacia
estatal a la hora de proveer servicios a la ciudadania, enquistamiento de practicas
indeseadas, etc, son algunas de sus consecuencias mas inmediatas y visibles.

4 Laureano Felipe Gmez - “Interoperabilidad en los Sistemas de Informaciéon Documental
(SID): la informacion debe fluir”. Disponible en
https://core.ac.uk/download/pdf/290487285.pdf
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La interoperabilidad, por ltimo, no debera entenderse como un proceso de homo-
geneizacion de los datos, proyecto, por demas, de imposible consecucién, sino la
articulacién de una red heterogénea y arménica, en la que todos los elementos presen-
tes puedan, mas alla de su diversidad, dialogar de manera transparente, automatica e
inmediata.

3 El aspecto técnico de la interoperabilidad

Ampliando la definicion dada al comienza y poniendo el foco en los aspectos téc-
nicos, entendemos a la interoperabilidad como “la capacidad de un sistema de infor-
macioén de comunicarse y compartir datos, informacién, documentos y objetos digita-
les de forma efectiva (con una minima o nula pérdida de su valor y funcionalidad),
con uno o varios sistemas de informacion (siendo generalmente estos sistemas com-
pletamente heterogéneos, distribuidos y geograficamente distantes), mediante una
interconexion libre, automatica y transparente, sin dejar de utilizar en ningn momen-
to la interfaz del sistema propio”.>

La Interoperabilidad requiere, por propia definicion, de una plataforma que oficie
de intermediaria y de “traductora” entre la compleja red de consumidores y producto-
res de la informacién. EI mercado informatico ofrece multiples opciones de estas
herramientas, conocidas como “bus de servicio empresarial”. David Chapelle sostiene
que:

“The ESB is implemented in software that operates bet-
ween the business applications, and enables communication among
them. Ideally, the ESB should be able to replace all direct contact
with the applications on the bus, so that all communication takes
place via the ESB. To achieve this objective, the ESB must encapsula-
te the functionality offered by its component applications in a
meaningful way. This typically occurs through the use of an enter-
prise message model. The message model defines a standard set of
messages that the ESB transmits and receives. When the ESB recei-
ves a message, it routes the message to the appropriate application.
Often, because that application evolved without the same message
model, the ESB has to transform the message into a format that the
application can interpret. A software adapter fulfills the task of ef-
fecting these transformations, analogously to a physical adapter.”®

Teniendo en consideracion las innegables oscilaciones politicas como financieras a
las que estan sujetas los Estados latinoamericanos, es recomendable tener en cuenta

5 Laureano Felipe Gonzélez - “Interoperabilidad en los Sistemas de Informacion Documental
(SID):  la  informacion  debe  fluir”.  Pag. 28 - Disponible  en
https://core.ac.uk/download/pdf/290487285.pdf

6 David Chapelle - Enterprise Service Bus
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que la solucion de base debera ser, en la medida de las posibilidades, lo mas libre y
agnostica posible, evitando estructurar proyectos sobre bases restrictivas, teniendo en
consideracion los riesgos y posibles limitaciones que implican la adopcion de softwa-
re propietario.

Por ultimo, a nivel técnico, y mas alla de la eleccion e implementacion de un bus
de servicios, sera necesario observar multiples ejes, entre otros:

e Laadopcion de estandares abiertos

e Laadopcion de recomendaciones

e Laadopcion de normas propietarias

e Laadopcion de formatos estandarizados (APls, protocolos, etc)
e Lapublicacién y licenciamiento de tecnologias

e  Entablar esfuerzos y colaboracion con la industria *

3.1 XRoad: El caso Estonia

<Eje a ampliar con un estudio breve del caso Estonia y las lecciones que
aporta al caso argentino - No mas de 2 paginas>

4 El buho de minerva: el aspecto juridico de la
interoperabilidad

“El buho de Minerva s6lo levanta el vuelo en el crepusculo”, la frase del filosofo
aleman Georg Wilhelm Hegel da cuenta de una imposibilidad de base a la hora de
comprender cabalmente los fenémenos de la naturaleza: los procesos solo pueden ser
conocidos e incluso comprendidos, una vez que finalizaron. El Estado, como entidad
politico-administrativo-burocratica se enfrenta constantemente a este fenémeno: solo
puede legislar o decidir sobre fenémenos que se conocen, que finalizan. Las condi-
ciones de evolucion hiper-acelerada de las tecnologias de la informacion exponen de
manera brutal esta falencia estructural del Estado moderno.

La interoperabilidad requiere de una estructura juridica que la acompafie y enmar-
gue, una estructura juridica que apunte, en Gltima instancia a la imposibilidad de re-
pudio de los datos producidos e intercambiados en el ecosistema. Dicha estructura
deberéa ser de naturaleza &gil y flexible y resguardada por organismos que tengan en
consideracion la velocidad en que operan los cambios tecnologicos. En resumen: es
condicién necesaria para el éxito de un proyecto de interoperabilidad, la existencia de

” Laureano Felipe Gomez - “Interoperabilidad en los Sistemas de Informacion Documental
(SID): la informacion debe fluir”. Disponible en
https://core.ac.uk/download/pdf/290487285.pdf
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estructuras estatales con gran capacidad de adaptacion, conectadas con la hiper acele-
rada realidad tecnoldgica actual.

Aln asi, y por mas obvio que suene, no hay una solucién cortoplacista para el pro-
blema de la diseminacién, atomizacion y heterogeneidad de las fuentes de datos esta-
tales: es necesario comprender que la resolucion de los maltiples vicios administrati-
vos de la burocracia moderna es una tarea colosal en la que se avanza exclusivamente
a pequefios pasos y que tiene un costo altisimo en el tiempo hasta que empiece a mos-
trar resultados.

Dicho esto, es necesario sostener la idea de que este tipo de soluciones de ninguna
manera implican una reduccion o retraccién del rol del estado como proveedor de
servicios a la ciudadania, todo lo contrario: implementar un efectivo gobierno basado
en la interoperabilidad de datos mejorara ostensiblemente la capacidad estatal de eje-
cutar politicas de gobierno y liberard al ciudadano de cargas administrativas inGtiles e
innecesarias.

5 El aspecto social y politico de la interoperabilidad

Por Gltimo, es necesario dejar constancia que la implementacién de un ecosistema
verdaderamente interoperable es un desafio 100% cultural, una problematica social en
la cual el aspecto tecnoldgico es solo una de las facetas a atender.®

Respecto a esto, es necesario que los decisores, aquellos que tengan a cargo el di-
sefio y adopcidn de las tecnologias necesarias tengo en cuenta que:

o Afrontar la idea de que la interoperabilidad de datos es, a priori, incompatible
como lo que podriamos denominar los tiempos de la “politica real”. La im-
plementacién de una solucién de interoperabilidad debera ser, por definicion,
y en base a su enorme complejidad, una politica de largo plazo. Los decisores
deberan ser conscientes de este elemento: no existe la posibilidad de éxito de
implementacion de un ecosistema de interoperabilidad al corto plazo.

e La Interoperabilidad presenta una oportunidad histérica y es la de brindar mas
y mejores servicios estatales. La tecnologia, per se, es neutral: abogar por un
Estado que brinde mas y mejores servicios para los segmentos mas necesitados
de la poblacion es perfectamente compatible con un Estado que se preocupa y
ocupa de la implementacion de mejoras tecnoldgicas.

e La interoperabilidad implica la reconfiguracién de algunas practicas estatales
no deseables.

8 Hannah Crouch - Solving interoperability is not ‘a technical problem, it’s a social problem’ -
Disponible en shorturl.at/FY359
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e La interoperabilidad requiere una voluntad de cambio a gran escala. Dichos
cambios deberan generar, con el avance de la implementacion, un cambio cul-
tural que podriamos denominar “perspectiva de la interoperabilidad”, esto es,
una reconfiguracion de las miradas de los decisores que permitan entender que
la produccion e intercambio de datos deben tener en cuenta a priori, sus condi-
ciones para ser interpretadas, utilizadas y reutilizadas por todos los actores que
componen el ecosistema informatico estatal.

6 Conclusion

“La meta de la interoperabilidad es construir servicios coherentes para los usuarios,
a partir de los componentes existentes en los sistemas de informacién que son técni-
camente diferentes y manejados por diversas organizaciones’”®

Implementar una politica integral y largoplacista de interoperabilidad generara, por
su propia logica, enormes beneficios a la ciudadania: habilitar la capacidad entre dis-
tintos sistemas de informacidn tanto estatales como privados de interoperar (siendo
esto, intercambiar informacion bajo estandares comunes, habilitando la capacidad de
comprension y reutilizacion de la misma) aumentard, en Gltima instancia, la capacidad
del Estado de proveer servicios a la ciudadania, sin importar su origen: salud, educa-
cién, transporte, asistencia econdmica, etc.

Y no solo la ciudadania en su conjunto sera beneficiada, sino, justamente, los estra-
tos de menos recursos. El sociélogo Javier Auyero, definio el fendmeno de someti-
miento de la ciudadania a la burocracia estatal como:

“Los pobres urbanos, en sus frecuentes encuentros con politicos, burdcratas y fun-
cionarios, aprenden a ser pacientes del estado. En forma recurrente se ven obligados
a sequir los dictados del estado, y asi reciben una sutil, y no explicita, leccion diaria
en la subordinacion politica. Interpretada en este sentido, la espera deja de ser tiem-
po muerto y se convierte en algo mas que una mera accion represiva. '+

La perspectiva soberana del gobierno digital y la articulacién de un gobierno efi-
ciente deberan tener en cuenta, necesariamente, la implementacion de un verdederos
ecosistema operable de datos.

9 Laureano Felipe Gomez - “Interoperabilidad en los Sistemas de Informacién Documental
(SID): la informacion debe fluir”. Disponible en
https://core.ac.uk/download/pdf/290487285.pdf

10 Javier Auyero — “Pacientes del Estado” — EUDEBA 2013
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