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El avance de la estrategia de gobierno en linea en el Estado colombiano trajo la promulgacion de nueva nor-
mativa que reglamenta lineamientos, plazos y términos que garantizan el maximo aprovechamiento de las tec-
nologias de la informacion y de la comunicacion en la administracion publica, a fin de construir un Estado
mas eficiente, transparente y participativo. Las normativas promulgadas recientemente son ambiciosas y pro-
ponen tareas que no son faciles de alcanzar, pues su reglamentacion y adopcion requieren grandes inversiones,
cambio de paradigma cultural y transformacion administrativa de las organizaciones y entidades. El presente
articulo pretende, mediante un estudio documental, identificar y analizar las dificultades técnicas de infraes-
tructura, organizacionales, presupuestales y culturales que se convierten en barrera para el normal desarro-
llo de la estrategia.

gobierno en linea, gestion de documentos electronicos de archivo, sistemas de gestion docu-
mental, metadatos, expediente electronico, interoperabilidad, clasificacion, ordenacion, descripcion.

The progress of the Online Government strategy in Colombia brought the enactment of the new legislation
that regulate guidelines, deadlines and terms that ensure the optimal use of information technology and com-
munication in public administration, in order to build a more efficient, transparent and participatory State. Re-
cently enacted regulations are ambitious and propose tasks that are not easily achievable, as their regulation
and adoption require large investments, a cultural paradigm shift and administrative transformation of orga-
nizations and entities. The purpose of this paper, through a document review, is to identify and analyze the
technical difficulties in terms of infrastructure, organization, budget and culture that become a barrier to the
normal development of the strategy.

Online government, management of electronic records, document management systems, metada-
ta, electronic file, interoperability, classification, arrangement, description.
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O avanco da estratégia de Governo em Linha no Estado Colombiano trouxe a promulgacdo de nova norma que
regulamenta os alinhamentos, prazos e términos que garantem o maximo aproveitamento das tecnologias da
informacdo e da comunicacio na administracdo publica, a fim de construir um Estado mais eficiente, transpa-
rente e participativo. As normativas promulgadas recentemente sao ambiciosas e propoem tarefas que nao sao
faceis de alcancar, pois a sua regulamentacéo e adocdo requerem grandes investimentos, mudanca de paradig-
ma cultural e transformagéo administrativa das organizacoes e entidades. O presente artigo pretende, através
de um estudo documental, identificar e analisar as dificuldades técnicas de infraestrutura, organizacionais, or-
camentarias e culturais que se transformam em barreira para o desenvolvimento normal da estratégia. A par-
tir daf se formulam umas recomendagdes que podem ser acolhidas pelos organismos nacionais, estaduais ou
municipais que se encontrem no processo de formulacao, adocio e desenvolvimento desta estratégia de go-
verno em linha.

governo em linha, gestao de documentos eletronicos de arquivo, sistemas de gestdo docu-
mental, metadados, expediente eletronico, interoperabilidade, classificacéo, ordenacao, descricao.

Introduccion

n los paises desarrollados, la gestion de sus actividades adminis-

trativas, relacionadas con las entidades publicas, es percibida por

todos los usuarios o los ciudadanos como actuaciones agiles, servi-

ciales, amigables y, lo mas importante transparentes. Esta percep-
cion es el resultado del alto grado de comunicacion reciproca que tienen los
ciudadanos con dichas entidades por diferentes canales, siendo la tecnologia
el medio mas utilizado para acceder y suministrar informacion.

Una caracteristica predominante en estos paises es que, sin importar la
jurisdiccion territorial que tengan per se —ya sean regiones, departamentos,
administraciones municipales—, es el alto porcentaje de interaccion existen-
te entre las entidades y los ciudadanos; en ellas, los funcionarios publicos ha-
cen uso pleno de las tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC)
para poner a disposicion de los usuarios tanto sus actuaciones como la dis-
ponibilidad inmediata para la resolucién de necesidades que se les presenten
eventualmente.

En consecuencia, es evidente que esta tendencia ha venido en incremento,
al punto que los paises latinoamericanos empezaron a transformar su forma de
gobernar; esto lo evidencia el tltimo informe de tecnologia de la informacion
mundial para el afio 2013 (Word Economic Forum, 2013), en el que se ana-
liza la preparacion que tienen los paises frente a las TIC, el cual es preparado
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por el Foro Econémico Mundial, se sitia en Colombia, Uruguay y Panama co-
mo los paises lideres en gobierno en linea y conectividad en Latinoamérica.

De acuerdo con esta nueva forma de gobernar, en la actualidad, Colombia
se encuentra dando pasos agigantados para la adquisicion y el fortalecimiento
de la industria tecnologica a fin de potenciar su e-administracion, consolidar-
la de manera tan robusta como la de Finlandia, Singapur, Suecia, entre otros,
lideres en la materia.

En este proceso, con el que se pretende posicionar a Colombia como un
pais lider en el ambito mundial en implementacion de gobierno en linea, ade-
mas de centrar la atencion en la infraestructura tecnologica, se ha disenado y
promulgado una serie de directrices y normativas que comenzaron en 1995
con el Decreto Ley 2150, en el cual se dejaba ver el direccionamiento que ten-
dria el Estado, de conformidad con la prestacion de servicios y la gestion de
tramites por medios electronicos; seguidamente, se sanciona la Ley 527 en
1999, que se ocupa del acceso y el uso de los mensajes de datos, el comercio
electronico y las firmas digitales.

Posteriormente, se divulga la Agenda de Conectividad como elemento de
politica de Estado, con el objetivo de masificar el uso de las TIC, a fin de au-
mentar la competitividad en el sector productivo, modernizar las institucio-
nes publicas y socializar el acceso a la informacion. Esta agenda se aprobo y se
registro en el documento Conpes 3072 del 2002 y se reglament6 con la expe-
dicién de la Directiva Presidencial 02 del mismo afio, la cual convoca a todas
las entidades de caracter publico a implementarla.

A partir del direccionamiento de la politica publica se ha generado un
conjunto amplio de normativas, con unos lineamientos especificos, destacan-
dose las lineas estratégicas de creacion y fortalecimiento del gobierno en linea,
de contratacion electrénica, la racionalizacion y la automatizacion de tramites,
renovacion de la administracion publica, el comercio electrénico y las politi-
cas y estandares para la interoperabilidad.

Este escenario presupone que la informacion y la tecnologia sean los acti-
vos mas relevantes y valiosos para desarrollar una estrategia de buen gobierno;
la informacion, soportada en documentos, es el reflejo y evidencia de las acti-
vidades y funciones ejecutadas por los ciudadanos e instituciones, y la tecnolo-
gia el canal o medio para gestionarla, accesarla y difundirla.
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En este sentido, y con el advenimiento de nuevos estandares normativos
internacionales, el Estado colombiano, en cabeza de los ministerios de las Tec-
nologias de la Informacion y las Comunicaciones (en adelante MinTIC) y de
Cultura, este tltimo mediante su 6rgano adscrito, el Archivo General de la Na-
cion (AGN), haciendo uso de las facultades legales y constitucionales, se han
dedicado a generar, actualizar, enfatizar y poner a disposicion de las entidades
publicas y privadas que cumplen funciones publicas y la ciudadania, nuevas
politicas, normativas y herramientas que coadyuven en el propésito de avan-
zar en la consolidacion, la articulacion, la modernizacion y la homogenizacion,
tanto de las actividades de gobierno electrénico, como de la organizacion de la
informacion y los soportes documentales sin importar el formato.

La implementacion de esta politica ptblica, indudablemente, traera gran-
des beneficios tanto para las entidades como para los ciudadanos, toda vez que
contaran con instrumentos normativos modernos, que contribuiran con la efi-
ciencia y la transparencia en el desarrollo de las actividades administrativas pt-
blicas; pero asi como presupone beneficios, también se avizoran dificultades,
dado que la realidad instalada de las entidades, en sus diferentes niveles, no es
la misma; de igual forma, no toda la poblacion tiene competencias en el uso de
las TIC o, peor aun, no tienen acceso a ella, y otras tantas dificultades que pre-
tenden ser identificadas y analizadas en el presente documento.

Problema

Con la entrada en vigencia de los decretos 2578 y 2609, en diciembre del
2012, los cuales fueron expedidos por el AGN, y el Decreto 2693 del 2012,
expedido por el MinTIC, y los acuerdos que los reglamentan, se busca con-
tribuir con la eficiencia y la transparencia en la administracion publica, ade-
mas de desarrollar y afianzar tramites y servicios por medio de los diferentes
canales electronicos, los cuales deben orientarse a facilitar el acceso a todos los
ciudadanos a la informacion.

Para este fin se establecen unos plazos dentro de los cuales se busca ade-
lantar e implementar las acciones necesarias para su cumplimiento; es asi
como en el caso del Decreto 2578 se fija una transitoriedad de seis meses
para ajustarse a las disposiciones y en el Decreto 2693, dependiendo de la
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categoria en que se encuentre clasificada la entidad, bien sea nacional o te-
rritorial, y los grados de madurez que se estipulan para los diferentes com-
ponentes que se establecen en el modelo de gobierno en linea, se fijan unos
avances en porcentajes progresivos que deben consolidar el 100 % de cumpli-
miento para el 2017.

En este sentido y estando ad portas del cumplimiento del primer plazo y
culminacion de la transitoriedad para la adopcion y la implementacion de los
decretos en mencion, es pertinente analizar las posibles limitaciones que po-
drian interferir y restringir, tanto los tiempos establecidos para el cumplimien-
to de las metas propuestas, como el aprovechamiento de los beneficios de
dichas iniciativas por parte de los ciudadanos y las entidades.

En consecuencia, este documento surge por la necesidad de identificar
dichas limitaciones, las cuales se analizan desde las principales categorias:
tecnologica, organizacional normativa y recurso humano, que tienen como
objetivo otorgar respuesta al siguiente interrogante ;cuales son las principales
dificultades técnicas que afectan la implementacion de la normativa de la es-
trategia de gobierno en linea y la gestion documental en Colombia?

Metodologia

La realizacion del presente documento se enmarca dentro de la investigacion
en derecho a la informacion, cuyo punto de partida es la revision documental
y normativa en el marco de la estrategia de gobierno en linea y gestion docu-
mental en el Estado colombiano.

Para la interpretacion de los resultados se adopta el esquema del Siste-
ma Nacional de Archivos, en cuanto a su estructura nacional, departamental y
municipal, dado que las posibles dificultades técnicas en la implementacion e
implantacion de la politica no son las mismas para los tres niveles.

Para el establecimiento de los aspectos o las dificultades técnicas, nos
apoyamos en primer lugar en fuentes secundarias como articulos de revistas
indexadas y estudios realizados de programas de gobierno en linea mundiales
y nutrido con la experiencia practica en el desarrollo de proyectos en gestion
documental en entidades publicas.
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Con estos insumos se propone la triangulacion de informacion, la cual se
plasma de manera grafica en las tablas, las cuales se presentan en este docu-
mento para hacer mas facil su comprension; finalmente, plantean una serie de
recomendaciones que pueden ser acogidas por cualquier entidad, nacional o
internacional, que se encuentre desarrollando proyectos de gobierno electro-
nico. El método cientifico utilizado es el deductivo y descriptivo.

Contexto historico

El advenimiento de las TIC ha traido consigo una serie de beneficios para la
sociedad, en la medida en que supone la transformacion de los procesos pro-
ductivos, de servicios y, seguramente, los mas importantes desde nuestra 6p-
tica, la gestion del cocimiento y el acceso a la informacion. No ajenos a este
fenomeno, la administracion publica ha establecido nuevos modelos de go-
bernar, los cuales trascienden del simple derecho que tienen los ciudadanos
al sufragio en un tiempo, al de hacerlos parte inherente en el control social;
con ello se busca disminuir la corrupcion que se alimenta en ambientes se-
cretos apartados de la poca o nula observacion publica; ademas se promueve
la participacion ciudadana haciendo uso de los medios electronicos, facili-
ta la eficiencia, la colaboracion y la transparencia de las entidades del Esta-
do e incrementa la competitividad y el mejoramiento de la calidad de vida de
la sociedad en su conjunto.

En el continente americano, algunos paises han estado alerta a dichas
transformaciones tecnologicas, lo que ha generado un liderazgo en la adop-
cion de dichas medidas. No obstante, se observan retrasos respecto de los
paises nordicos y de los llamados tigres asiaticos, los cuales han avanzado de
manera significativa en el desarrollo, la innovacion, la adquisicion y la inver-
sion de infraestructuras con gran capacidad en la prestacion de servicios en
entornos empresariales, gubernamentales, econémicos y sociales.

En el caso de Uruguay, la adopcion de politicas en administracion pu-
blica nace en 1994 con la fallida creacion de la Comision Nacional de Infor-
matica, conocida en su momento con el acronimo Conadi, la cual dependia
directamente de la Presidencia de la Reptblica; esta fracasa en su intento de
consolidarse como la institucion articuladora de la estrategia-pais, de cara a la
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sociedad del conocimiento; pero tan solo un aiio después el Estado uruguayo,
con una clara orientacion hacia la modernizacion, crea otra entidad llamada
Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado (Cepre), el cual planted el im-
pulso en temas referentes a la administracion publica y los sistemas de infor-
macion, enfocados a gestion por medios electronicos para la ciudadania, pero
una vez mas no logra su consolidacion, tal y como sucedié posteriormente con
el Comité Nacional para la Sociedad de la Informacion (CNSI).

Luego de estos intentos fallidos, transcurren cinco afios y se crea la agen-
cia para el Desarrollo del Gobierno de Gestion Electronica y la Sociedad de la
Informacion y el Conocimiento (Agesic), la cual se encuentra vigente y es el
elemento articulador de la politica del Estado, que garantiza el establecimien-
to de politicas y regulaciones y su ejecucion.

En el ejercicio de sus funciones la Agesic se ha encargado de planificar y
coordinar proyectos de gobierno electronico, los cuales dieron como resulta-
do la promulgacion de un marco legal para el Sistema Nacional de Archivos
aprobado por el Parlamento Nacional en el 2007 y otra serie de leyes tendien-
tes al acceso a la informacion publica, al principio de publicidad de la infor-
macion y al principio de transparencia en los actos de gobierno. Segin Ramos:
“la aprobacion de este marco legal pone en evidencia dos serias dificultades: el
grado de burocratizacion y la gran ausencia de intervencion de la archivistica
en la administracion publica” (Ramos, 2011, p. 69).

En este sentido, cuando se habla de burocratizacion se hace referencia a
la manera como se ha permitido la influencia desmesurada de los funcionarios
en actividades o en funciones publicas, lo que refleja a largo plazo la ineficien-
te y alejada gestion con respecto a los verdaderos intereses de los ciudadanos,
dado que, por un lado, presupone mas tramites y, por otra, se ha ignorado la
intervencion técnica, en contraposicion al marco legal que obliga a tener la do-
cumentacion organizada. Este panorama evidencia las dificultades para lograr
el efecto que se espera con la aprobacion de la legislacion y la expectativa de
la que se esta gestando. En México, la incorporacion de estrategias de gobier-
no en linea y la modernizacion de la administracion publica se potencio entre
el 2000 y el 2006, teniendo como soporte la adquisicion y la construccion de
infraestructura fisica y la creacion y modificacion tanto de las estructuras ins-

titucionales como de reingenieria de procesos organizacionales.
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Este proceso de cambio sistematico generd que la estrategia avanzara en
porcentajes diferentes; sin embargo y dependiendo del nivel de progreso en los
distintos Estados, los ciudadanos pueden accesar a la informacion y utilizar los
serviciosenlineadispuestosporlaadministracion, haciendousoyaseadesucom-
putadora personal o de las que se encuentran en lugares publicos, las cuales
han sido suministradas en el desarrollo de la misma estrategia. El grado de co-
nectividad ha aumentado considerablemente, se han incorporado tramites en
las entidades federativas; no obstante, existen temas especificos en los cua-
les no se ha profundizado, por lo que todavia existe mucho trabajo por reali-
zar, por ejemplo, en temas como seguridad informatica, la interoperabilidad,
la cultura organizacional de las entidades y su colaboracion con esta es limi-
tada (Gil et at., 2008).

En lo que respecta a Estados Unidos, pais que ha sido uno de los pione-
ros de politicas de gobierno en linea, su estrategia se ha basado en centralizar
o focalizar su esfuerzo en los ciudadanos convirtiéndolos en el epicentro de
sus procesos gubernamentales; esto, mediante mecanismos de mercadeo, uti-
lizando como tnico canal las TIC y la documentacion para satisfacer en gran
porcentaje las demandas de informacion a un menor costo.

Para este fin se establecio un tinico portal de informacion, el cual tiene a
disposicion de los ciudadanos la totalidad de los servicios ofrecidos por las en-
tidades publicas; para el 2006 se estimaba que dicho portal ponia al alcance
de los ciudadanos 27 millones de paginas con informacion de 20 000 sitios de
gobierno. El portal http://www.usa.gov, puesto en marcha el 22 de septiem-
bre del 2000, en sus inicios tuvo como nombre FirstGov.gov, pero en el 2007
oficialmente se nombré como Usa.gov y su mision fue ofrecer confianza, va-
liosa informacion y servicios de gobierno en el lugar y hora donde el ciuda-
dano lo requiera.

En este sentido, el Estado colombiano ha dispuesto mesas de trabajo y
estudios interinstitucionales desde el 2000, con el objeto de afianzar y conso-
lidar los temas referentes a gobierno en linea, lo cual ha dado como resultado
la promulgacion de nuevos decretos, acuerdos e instrumentos entre las cuales
se destacan: a) el Decreto 127 del 2001, el cual contiene el programa presiden-
cial para el desarrollo de las TIC; b) el documento Conpes 3292 del 2000, en
el cual se establece la racionalizacion y la automatizacion de tramites; c) la Ley
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1150 del 2007, en la cual se dictan las medidas de eficiencia y eficacia para la
contratacion; d) el Decreto 1929 del 2007, en el que se reglamenta la factura-
cion electronica; pero sin duda alguna fue e) el Decreto 1151 del 2008 el que
determino en gran parte el rumbo de la estrategia de gobierno en linea, toda
vez que definio los lineamientos generales de la estrategia, pues aporté unos
elementos especificos de unificacion de criterios mediante el desarrollo de cin-
co fases: a) gobierno centrado en el ciudadano, b) vision unificada del ciuda-
dano, ¢) acceso equitativo y multicanal, d) proteccion de la informacion del
individuo y e) credibilidad y confianza del gobierno en linea.

En esta linea de apuesta por la administracion electronica en Colombia,
el pasado 21 de diciembre del 2012 se derog6 el Decreto 1151 del 2008, me-
diante la expedicion del Decreto 2693, por el cual se establecen los nuevos
lineamientos generales de la estrategia de Gobierno; este nuevo modelo se es-
tructura por componentes y por niveles de madurez, los cuales se consagra-

ron en el articulo 7, asi:

¢ Informacion en linea.
* Interaccion en linea.
e Transaccion en linea.
e Transformacion.

*  Democracia en linea.

® Elementos transversales.

Al lado de estos componentes se desarrollan temas relacionados con
incentivar la gestion de tramites y servicios por medio de diversos canales
electronicos, el uso de herramientas de autentificacion electronica, imple-
mentacion de firmas electrénicas y digitales, estampado cronolégico, notifica-
cion electrénica, pago por medios electronicos, expedientes electrénicos, actos
administrativos electronicos y un tema fundamental, los archivos electronicos.

Indudablemente, la nueva politica esta planteada con la vision futurista de
una e-administracion y un gobierno en linea “perfecto”, los lineamientos alli
senalados representan un porcentaje significativo para el avance de ese gobier-
no en linea anhelado, mas aun cuando paralelamente el Ministerio de Cultura,
mediante el AGN, expiden dos decretos: el Decreto 2578 del 13 de diciembre
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del 2012 por medio del cual se reglamenta el Sistema Nacional de Archivos y
se establece la Red Nacional de Archivos y el Decreto 2609 del 14 de diciem-
bre del 2012, en el cual se reglamenta especificamente el titulo V de la Ley 594
del 2000, parcialmente los articulos 58 y 59 de la Ley 1437 del 2011 y se dic-
tan otras disposiciones en materia de gestion documental para todas las enti-
dades del Estado.

Para reglamentar los decretos anteriores se expidieron los acuerdos 003
del 15 de marzo del 2013,' 004 del 15 de marzo del 2013 y finalmente el 005
del 15 de marzo del 2013. Seguramente, la politica en mencién traera multi-
ples beneficios tanto para las entidades como para los ciudadanos, pero no se
pueden dejar de lado los problemas eventuales que se presentan en su proceso
de implementacion.

Dificultades técnicas de implementacion

Implementar una estrategia cualquiera que sea, de por si trae amarrada una se-
rie de inconvenientes y dificultades de caracter técnico, lo cual genera que el
proceso de incorporacion por las entidades y los usuarios sea lento, complejo
y tenga resistencias en algunos grupos sociales y, mds aun, cuando esta no se
le aplica a una sola entidad, sino por el contrario pretende abarcar a todas las
entidades de un pais en sus diferentes niveles y a sus ciudadanos.

Los problemas no son ajenos en el camino que debe recorrer el proce-
so de implementacién de la nueva normativa de gobierno en linea y gestion
documental en el Estado colombiano, dado que se pretenden modificar pro-
cesos y procedimientos administrativos, tramites, servicios y, de igual forma,
acercarles a los ciudadanos las entidades puiblicas para que se ejerza un mayor
control social. En la tabla 1 se presentan de manera general las posibles difi-
cultades que se pueden presentar en el desarrollo de esta politica.

Por el cual se reglamenta parcialmente el Decreto 2578 de 2012 Se reglamenta el comité evaluador de
documentos del Archivo General de la Nacion; **por el cual se reglamenta parcialmente los decretos
2578y 2609 del 2012 y se modifica el procedimiento de elaboracion, presentacion evaluacion, apro-
bacion e implementacion de las tablas de retencion documental y valoracion documental; *** por el
cual se establecen los criterios basicos para la clasificacion, ordenacion y descripcion de los archivos
en las entidades publicas y privadas que cumplen funciones publicas.
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Dificultades tecnoldgicas

El componente tecnologico es el requisito fundamental para desarrollar la an-
helada interaccion entre entidades y ciudadanos, asi como la colaboracion y
la integracion entre dependencias para lo cual es necesario contar con una
red informatica robusta y eficiente compuesta de hardware, software, bases
de datos, aplicaciones, redes, conectividad a internet y recursos humanos ca-
pacitados y especializados.

Por tal motivo, las dificultades tecnolégicas que enfrenta la implementa-
cién, en cuanto a conectividad a internet, son diversas, y el MinTIC, de acuer-
do con los resultados de la evaluacion, ha identificado algunas de estas, las
cuales se presentan en la tabla 2.

Tabla 2. Barreras que impiden la masificacion de internet

Ciudadanos y microempresas no ven

o Insuficientes aplicaciones
utilidad P

Terminales

Bajo poder adquisitivo del ciudadano Servicio

Dispersion y complejidad geogréfica

Alto costo para desplegar Alrededor de 200 municipios conectados con
infraestructura fibra 6ptica

Complejidad administrativa dltima milla

Presupuestos de inversién del gobierno

Recursos .
limitados

Fuente: modificada a partir de MicTIC (s. f.).

Otro factor de importancia es la dificultad para llegar a todos los muni-
cipios, pues en la actualidad aproximadamente 200 municipios de los 1102
tienen conectividad por redes de fibra 6ptica; esto se debe en gran parte a lo
alejados de los cascos urbanos y las condiciones geograficas que dificultan la
expansion de redes de telecomunicaciones.

A estas dificultades se les suman los escasos recursos destinados para la
adquisicion de tecnologia, por lo que se carece de equipos en red para organi-
zar videoconferencias virtuales; el hardware es obsoleto y no se renueva cons-
tantemente, los equipos de almacenamiento no tienen la capacidad suficiente
para la preservacion de informacion electronica propia y la que se transfiera
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desde otras entidades o por donaciones de archivos privados de personas o
instituciones.

De conformidad con lo anterior, los ciudadanos no sienten la necesidad o
la utilidad del servicio de internet, ya sea por falta de aplicaciones o por falta
de apropiacion de la tecnologia; de igual forma, el bajo poder adquisitivo del
ciudadano del comun influye al momento de adquirir las terminales y los ser-
vicios de internet, pues no cuentan con la capacidad econémica para adquirir-
los, panorama que se ratifica en los resultados presentados en la pagina oficial
de gobierno en linea del MinTIC, donde se muestra el porcentaje de penetra-
cion de internet y la adquisicion de infraestructura tecnologica en el Estado
colombiano, lo que evidencia la brecha tan amplia que existe entre los estratos
bajos, medios y altos, puesto que al segmentarlos, en el 4, 5y 6 las adquisicio-
nes son altas, en menor proporcion se presentan en los estratos 2 y 3, pero en

el estrato 1 es nula, tal y como se muestra la figura 1.

Figura 1. Penetracion de internet y computadores por estratos

Ingreso X
Poblacion Hogar Penetracion en hogares (%)
Estratos Millones SMMLV Internet (%) PC (%)
56 2 5% >10 83 92
7% 3,5-10 56 70

22% 2-3,5 26 47

39% 1-2 8

27% <1 2 5

50 50
Fuente: SUI, DANE.

Adicionalmente se pueden identificar otras barreras de caracter técnico,
tales como la complejidad en la articulacion de los sistemas de informacion,
ya sea porque no existe interoperabilidad para compartir, transferir y utilizar
informacion de manera uniforme o por la inexistencia de procesos y procedi-
mientos que estandaricen su interconexion.
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Otro factor que influira en el normal desarrollo de la estrategia es que se
deja abierta la puerta a las entidades para tener neutralidad tecnologica y pa-
ra la adquisicion de un gestor documental, pues existe una gran posibilidad
que las estadidades adopten tecnologias que luego no se puedan articular con
otros sistemas de informacion.

A pesar de haber hecho enormes esfuerzos en seguridad informatica, el
Estado debe continuar trabajando en este aspecto, dado que, en la actualidad,
existe desconfianza por parte de los ciudadanos en realizar tramites por cana-
les electronicos, pues la percepcion es que los tramites por estos medios no

son seguros.

Dificultades organizacionales

Quizé lo mas complejo de implementar en una estrategia, por pequeia que
sea, es el factor humano, pues la resistencia al cambio por parte de los funcio-
narios de una entidad, tratandose de entidades ptblicas, con seguridad las di-
ficultades se multiplicaran exponencialmente cuando se trata de armonizarlas
y si a esta realidad les sumamos a los usuarios externos, con seguridad apare-
ceran infinidad de motivaciones que no permiten implementar nuevos proce-
sos, procedimientos o herramientas de manera satisfactoria.

Entre las dificultades que mas se marcan en el aspecto organizacional po-
demos encontrar los procesos, el recurso humano y el presupuesto.

Los procesos

En este aspecto se identifica que para evaluar y hacer seguimiento a la poli-
tica archivistica en Colombia se debe presentar la plataforma del Sistema de
Informacion General de Archivos (SISNA) por parte del AGN; pero, en la ac-
tualidad, no se ha definido cuando se lanzara esta plataforma, ni los procedi-
mientos de integracion con los sistemas de informacion del sector publico, de
cultura, cientificos, entre otros, lo cual dificulta la homogenizacion de la ges-
tion administrativa y trazabilidad de cumplimiento de la politica archivistica.

De igual forma, se reglamentan las transferencias de archivos electronicos
de las diferentes entidades, pero subsiste el vacio reglamentario conforme a la
estructura del Estado, pero a la fecha no se han definido los mecanismos de
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seguridad, ni las condiciones en las cuales se deben entregar los documentos,
ni los formatos que se deben presentar.

A pesar de que se establecen funciones de los comités internos, tales co-
mo elaborar y aprobar los programas de gestion documental, realizar estudios
técnicos tendientes a modernizar la funcion archivistica de la entidad, no se
han diseniado los protocolos minimos en los que se deban fundar estos estu-
dios, lo que dara como resultado una multiplicidad de formatos, estructuras y
no se tendrd un listado maestro de documentos.

Adicionalmente, se establecen reuniones bimestrales por parte de los con-
sejos departamentales de archivo, para evaluar y aprobar las tablas TRD y
TVD, pero se estima que este tiempo serd escaso a la hora de evaluar de forma
objetiva y a fondo todas las tablas que les han enviado los municipios.

Recurso humano

En cuanto al recurso humano y lideres de implementacion, es preciso sefia-
lar que en la mayoria de entidades se carece de profesionales en gestion de
informacion o documentacion, pues la demanda supera la oferta, y las perso-
nas que desarrollan la funcion en la actualidad no cuentan con las competen-
cias necesarias para asesorar la alta direccion de una organizacion en temas
estratégicos de informacion; por lo general, estos cargos los ocupan cuotas po-
liticas que no tienen la formacion necesaria y en otros casos se le delegan a
contratistas con otro perfil, que finalmente no le daran nunca la verdadera di-

mension a la gestion documental en la entidad.

Figura 2. Crecimientos en el nimero de profesionales TACC (%) 2001-2009

26%

China India Brasil Corea Colombia

Fuente: SUI, SANE.

De acuerdo con el estudio realizado por el Observatorio Laboral Nasscom
Report 2008, Educational, Statis TIC of China la cantidad de profesionales
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graduados con formacion en TIC aument6 en los ultimos 10 afios en prome-
dio un 19 % en China, Corea del Sur, India y Brasil, por el contrario, en Co-
lombia no aumento, pues para el 2009 se graduaron la misma cantidad de
profesionales que en el 2001, ilustremos lo dicho en la figura 2.

Presupuesto

En cuanto al presupuesto, evidentemente la principal limitacion son los ele-
vados costos de la tecnologia, lo que supone no poder renovar ni adquirir
facilmente dicha infraestructura; adicionalmente, por la planificacion del
presupuesto, es claro que estos se aprobaron con antelacion a la expedicion
de los decretos, lo que también dificulta el normal desarrollo de la estrategia
para el afio de ejecucion.

No obstante, algunas entidades ya tienen sus planes de accion y los re-
cursos presentados y aprobados, aunque se deben modificar estos planes de

accion, para incluir las funciones de los consejos territoriales de archivo.

Componente normativo

La norma no obliga capacitar a los entes de control que seran encargados de ve-
rificar la implementacion, tanto de gobierno en linea como gestion documental
en las entidades, el seguimiento se limita tinicamente a revisar una lista de che-
queo, mas no se acentta a profundidad sobre el contexto de la normatividad y
si realmente estd bien aplicada, o si los instrumentos y las herramientas que de-
ben tener la entidades se estructuraron o se aplicaron correctamente.

Otro aspecto importante es que la norma dispone que los Consejos De-
partamentales y Distritales de Archivo pueden deliberar con las dos terceras
partes de sus miembros y las decisiones seran adoptadas por la mitad mas uno
de los asistentes, pero no especifica que obligatoriamente el representante de
los archivistas debe estar presente en dicha deliberacion, lo que puede resul-
tar nocivo, dado que no se tendrd el concepto archivistico para tales decisio-

nesy estas pueden ser erroneas.

Componente humano (usuarios)

La mayoria de funcionarios de planta en las entidades publicas tienen una cul-
tura organizacional interiorizada que va en contravia de la cultura de cero papel
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y gestion de documentos electronicos, aspecto que se presenta de igual for-
ma con los usuarios externos, los cuales no conocen los beneficios de los tra-
mites y los servicios en linea y los pocos que lo conocen no los utilizan por
desconfianza en los medios electronicos, lo que genera aumento en los trami-
tes fisicos y, por ende, en la recepcion de documentos fisicos en las entidades.

Otra barrera que aleja a los ciudadanos de las entidades publicas es lo que
comunmente se conoce como la tramitomania, la cual culturalmente se tiene
establecida para acceder a la informacién y a los documentos.

En la actualidad, atin no se han definido los instrumentos para que el inte-
resado en alguin tramite sepa a qué informacion y documentos puede acceder
mediante el uso de la tecnologia; por ahora, es posible que estos derechos de
acceso a la informacion se nieguen o se pongan obstaculos con base en la pro-
teccion de datos e informacion y de esta manera se puede ocultar la corrup-
cion o evitar el control social.

En este sentido, la educaciéon desempenia un papel preponderante en las
barreras de la estrategia de gobierno en linea, en la media en que un gran
porcentaje de los ciudadanos no estan alfabetizados en el uso de herramientas
tecnologicas, pues a pesar de que en las grandes ciudades se tiene mas facil
acceso a dichas herramientas no suelen ser bien utilizadas; por el contrario,
en los lugares mas alejados la dificultad aumenta, toda vez que por estar en
lugares periféricos y por las caracteristicas topografias de los terrenos no se
cuenta con la infraestructura tecnologica de punta.

Propuestas y conclusiones

Es indiscutible que el Estado colombiano ha venido estructurando un mode-
lo de gobierno electrénico con miras a tener un Estado mas eficiente, trans-
parente y participativo, sin embargo, existe una serie de aspectos en la cual
falta profundizacion y estandarizacion, por lo tanto, se recomienda realizar es-
fuerzos en aspectos tales como:

* Presupuestar partidas que garanticen a las entidades (en todos sus nive-

les) adquirir y renovar la tecnologia que soporte los tramites y los servicios
planificados, y que ademas tengan interoperabilidad con otros sistemas.
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Destinar presupuesto en la linea de personal, para la contratacion de pro-
fesionales de la informacion y la documentacion que lideren el desarrollo
de la estrategia de gobierno en linea y gestion documental de las entidades.

Destinar espacios fisicos con las condiciones adecuadas para la conser-
vacion de los documentos fisicos como la infraestructura tecnologica que
preservara las transferencias de archivos electronicos.

Acelerar la implantacion de redes de comunicacion e infraestructura tec-
nologica en los municipios mas apartados del pais, que por sus caracteris-
ticas demograficas carecen de estos recursos.

Realizar una caracterizacion de usuarios en el 4ambito nacional, a fin de
generar programas de alfabetizacion tanto a funcionarios como a ciudada-
nos en el uso de herramientas tecnologicas, aplicaciones, gestion docu-
mental y la estrategia de gobierno en linea, implementacion de firmas
electronicas y digitales, estampados cronologicos.

Generar herramientas que estandaricen los diferentes procesos de trans-
ferencias de documentos electronicos, manuales de procedimientos, estu-

dios de factibilidad y técnicos tendientes a la renovacion archivistica.

Acelerar las actividades destinadas para el lanzamiento del SISNA para
poder ejercer control absoluto de la gestion archivistica en las entidades
publicas.

Finalmente, se recomienda hacer un estudio estratificado a todas las en-
tidades, cuyo objetivo sea conocer el grado de madurez de las estrategias
de gobierno en linea y gestion documental en lo corrido de la vigencia de
los referidos decretos.

cODIC@s



Dificultades técnicas para la implementacion de la nueva normativa

Referencias

Archivo General de la Nacion (2012). Circular externa 005. Bogota, Colombia.

Calderon, C. y Lorenzo, S. (2010). Open Government. Alcala la Real: Algon.

Comision Intersectorial de Politicas y Gestion de la Informacion (Coinfo), (2010). Cir-
cular 004: estandares minimos en procesos de administracion de archivos y gestion de
documentos electronicos.

Consejo Directivo del Archivo General de la Nacion (2013). Acuerdos 003, 004 y 005.
Bogotd, Colombia.

Daza, N. J. (2012). El derecho a la informacién en Colombia: fuentes de las ciencias de
la informacion. Codices 8 (2), 113-133.

De la Rosa, A. y Senso, J. A. (2003). Algunas consecuencias del desarrollo del Gobierno
electronico. El Profesional de la informacion, 12 (3), 172-189.

Departamento Administrativo de la Funcion Puablica (2012). Decreto 2482 de 2012.
Bogota, Colombia.

Ministerio de Cultura de Colombia. Decreto 2609 de 2012.

Ministerio de Cultura de Colombia. Decreto 2578 de 2012.

Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones de Colombia (Min-
TIC). Decreto 2693 de 2012.

Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (MicTIC), (s. f.).
Barreras que impiden la masificacion de internet. Recuperado de http://www.mintic.
gov.co/index.php/vive-digital-plan/barreras-impiden-masificacion-internet.

Naser, A. (2012). El desafio hacia el gobierno abierto en la hora de la ingualdad. Santiago
de Chile: CEPAL, Naciones Unidas.

Presidencia de la Republica de Colombia. Directiva Presidencial 04.

Ramos, L. V. (2012). Acceso a la informacion publica: normatividad aprobada vs.
realidad instalada. Construccion de ciudadania y derechos encontrados. Codices,
8 (2), 57-76.

Zapata Cardenas, C. A. (2011). Gestion documental & goberno electronico: problemas,
retos y oportunidades para los profesionales de la informacién. Bogota: Archivo General
de la Nacion.

Zapata Cardenas, C. A. (2012). La gestion documental en el desarrollo del programa
de gobierno en linea. Codices, 8 (2), 77-112.

Codices Vol. 9, N.° 2 @ julio-diciembre del 2013 ® 105-127 ® ISSN 1794-9815

ARTICULOS DE REFLEXION



