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Resumen

La Universidad Nacional de Cérdoba es un organismo con multiples niveles de gobierno,
que generan un cuerpo normativo complejo. Ese conjunto de normas debe ser publicado y
difundido, no solo por exigencias legales sino como una forma de garantizar la
transparencia de los actos de gobierno. En ese contexto, la UNC abordd un proyecto de
digitalizacion, indexado y puesta en linea de la normativa, con fuertes cambios en
procedimientos, reglamentacion y cultura organizacional. Este proyecto se desarrollé en
dos etapas. En la primera de ellas se implementé un Digesto Electrénico, y en la segunda
se agregaron a dicho Digesto funcionalidades que le permiten operar como Boletin Oficial
Electrénico.

Introduccion
La Universidad Nacional de Cérdoba es la méas antigua del pais y se cuenta entre las
primeras universidades americanas. Sus doce facultades cuentan con mas de 8000 docentes, y

cerca de 100.000 alumnos se distribuyen en 90 carreras.

Es un ente autarquico y auténomo: dicta y modifica sus estatutos, administra su patrimonio,

sanciona su presupuesto, elige sus autoridades y tiene el pleno gobierno de sus estudios.

Su méaximo érgano de gobierno es la Asamblea Universitaria, formada por los integrantes de
los Consejos Directivos de todas las facultades, la que dicta y modifica el Estatuto, y elige al rector
y vicerrector. El Consejo Superior y el Rector son los drganos generales de gobierno por debajo de

la Asamblea, y los facultades estan regidas por los Consejos Directivos y los Decanos.

Los actos de gobierno de estas autoridades se formalizan mediante Ordenanzas,
Resoluciones, Providencias y otros documentos. Tradicionalmente, el medio de publicacién de este

cuerpo normativo ha sido el Boletin Oficial de la Universidad, publicacién de periodicidad mensual.

1 Agradecemos la colaboracion y comentarios de la Dra. Marisa Velasco, Prosecretaria General de la
Universidad Nacional de Cordoba.
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En ese contexto, en un proyecto conjunto de varias areas del rectorado, en particular la
Prosecretaria General y la Prosecretaria de Informatica, se decidié desarrollar e implementar un
sistema que ampliara al maximo la difusién de los actos de gobierno en todos los niveles de la

universidad.

Dicho proyecto es consistente con las politicas que la actual gestiéon rectoral ha definido

como ejes de su accionar: la transparencia, el consenso y la eficiencia.

CIENCIA

4

[lustracion 1: Ejes estratégicos de la gestion
Un elemento clave para la transparencia de la gestion es la difusién y publicidad de las normas y
las decisiones, es decir, de todos los actos de gobierno. El acceso a esa informacion a través de
publicaciones en papel es dificultoso. La busqueda no es sencilla, y es dificil saber si una

determinada normativa esta vigente o ha sido modificada o derogada por normativas posteriores.
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El sistema clasico de Boletin Oficial publicado en papel, cumple con las exigencias legales
de publicidad, pero su organizacién cronoldgica dificulta la ubicacién de la informacion, si no se

conoce su numeracion o su fecha de promulgacion.

Por estos motivos, y con el convencimiento de que las nuevas tecnologias son una
herramienta clave para lograr los objetivos de transparencia y eficiencia antes planteados, se
penso en una solucion en dos etapas: en primer lugar, la publicacion de normativas a través de un
Digesto que la ordenara vy facilitara su busqueda y, en una segunda etapa, reemplazar el Boletin

Oficial impreso por uno electrénico.

Situacion- Problema

Tal como se ha expuesto, la Universidad Nacional de Cérdoba cuenta con multiples érganos
de gobierno, los cuales generan normas de caracter general, habitualmente expresadas en
ordenanzas, y normas especificas, por lo general dictadas en forma de resoluciones. Estos dos
tipos de normativa distan de ser los unicos, y el conjunto conforma un amplio sistema normativo,
con miles de documentos que contienen las normas que sustentan absolutamente toda la

actuacion administrativa y académica de la UNC.

Con el tiempo, la administracion de este sistema a través de publicaciones en papel se torné
muy engorrosa, con las dificultades para determinar la validez de una determinada ordenanza o

resolucién que ya se han mencionado.

Analizando el sistema existente, identificamos una serie de ventajas y desventajas.

39JAI10 - SIE 2010 - ISSN: 1851-2526 - Pagina 1197



Ventajas Desventajas

Sistema conocido y probado Dificultad de busqueda

Fecha cierta de publicacion Dificultad para determinar si una norma

ha sido modificada o derogada

Cumple con las exigencias legales. Tiempos elevados de edicion

Alto costo en papel

No se publica toda la normativa

En muchos casos, solo se publica un

extracto

Tabla 1: Caracteristicas del Boletin Oficial Tradicional

El objetivo fue disefiar un sistema que, dentro de lo posible, no perdiera las ventajas del
sistema existente y permitiera superar sus falencias. Es conveniente analizar con un poco mas de

detalle algunas de las ventajas y desventajas que aun no se han discutido.

Es claro que el sistema clasico de Boletin Oficial en papel es bien conocido, y un sistema
nuevo, por definicion, no contara con esta ventaja. Sin embargo, es posible tomar medidas para

mitigar este problema.

Otra caracteristica esencial de la publicacién en papel es que otorga a la normativa una
fecha cierta de vigencia. Cualquier solucion informatica debe proporcionar el mismo nivel de

seguridad.

El alto costo, econémico y ecoldgico, de imprimir multiples copias del Boletin para garantizar
su difusién es sin duda un factor negativo importante. La necesidad de reducir el volumen del
material impreso conduce a que no se publique toda la normativa, y que gran parte de la que es

publicada lo sea en forma de extracto, o resumen, y por lo general, sin los anexos. Esto a su vez
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requiere una labor editorial que, ademas de implicar altos costos en personal, alarga

considerablemente el plazo entre la aprobacion de una norma y su publicacion.

Solucion
Organismos Involucrados
El proyecto fue una accion conjunta entre la Prosecretaria General y la Prosecretaria de

Informatica de la Universidad.

La Prosecretaria General es una de las areas mas afectadas por el problema, pues entre sus
funciones se encuentra precisamente el tramite de los expedientes en el Honorable Consejo
Superior y el registro de sus resoluciones. Es por ello que de esta dependencia surgio, a
comienzos del afo 2008, la iniciativa de recopilar, en forma digital, toda la normativa vigente en la

Universidad.

Por su parte, la Prosecretaria de Informatica tiene como misién contribuir con las funciones
de docencia, investigacion y extension de la Universidad Nacional de Cérdoba, coordinando el uso

de los recursos relacionados con la informatica.

Para ello sus acciones se encuadran en tres ejes principales:

e Formulacién y ejecucion de politicas relacionadas con las Tecnologias de Informacion y

Comunicaciones (TICs).

e Adquisicion y administracion de sistemas de informacion.

e Planificacion y administracion de la infraestructura de red y servicios informaticos.

Muchos de los sistemas utilizados en la UNC han sido obtenidos a través del Consorcio SIU,
ya sea desarrollados por este o gestionados por convenios con otros organismos. Merecen
mencionarse, entre los desarrollados por SIU, los sistemas Guarani, Pampa, Kolla, Araucano y

Pilaga. También vale la pena destacar el sistema ComDoc lll, de seguimiento de expedientes,
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desarrollado por el Ministerio de Economia de la Nacion y distribuido entre las Universidades por el

SIU.

Por esta misma asociacion estratégica con el SIU, la PSI ha adoptado su framework de
desarrollo, TOBA, para la programacion de aplicaciones transaccionales. Toba es el primer
software desarrollado por el estado argentino que fue liberado a la comunidad de software libre;

esta basado en PHP como lenguaje de programacion y PostgreSQL como base de datos.

Un problema distinto se plantea con los servicios que requieren un gestor de contenidos
(CMS). Para resolver ese tipo de problemas se decidié utilizar Plone, una plataforma de gestiéon de
contenidos basada en Zope y Python, y que se utilizé tanto para implementar el portal de la UNC

como para servicios adicionales, como la plataforma OCW (OpenCourseWare).

En todos estos ejemplos puede apreciarse un fuerte compromiso de la UNC con el software

libre.

Identificacion de los requerimientos

El alcance del proyecto excedia lo meramente informatico. Si bien existe un claro
componente tecnolégico en los aspectos relacionados con la publicacién en linea, mecanismos de
busqueda, etc. no menos relevantes son los relativos a los procedimientos administrativos y a los
cambios culturales necesarios para que un proyecto de este tipo persista en el tiempo y no
dependa de la presencia de los funcionarios que lo iniciaron. Esto nos condujo a distintos tipos de

requerimientos y a decisiones de implementacién que tuvieran en cuenta esos factores

Funcionalidad

Tal como hemos planteado, el sistema debia representar mejoras sustantivas sobre el
sistema tradicional, sin perder las ventajas de éste. Esto nos condujo a plantear una
implementacién en dos etapas. La primera etapa seria el Digesto electrénico. El objetivo del
Digesto no seria suplantar al Boletin oficial, sino complementarlo, aumentando el alcance del

material publicado y proporcionando mecanismos modernos de busqueda. Una vez afianzada esta
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etapa, con el sistema estable y conocido, podriamos pasar a la segunda, el Boletin Oficial

Electronico.

Los requerimientos identificados para cada etapa fueron los siguientes:

Digesto

e Se debe publicar toda la normativa, incluido los anexos

e El material publicado no debe requerir de una plataforma especifica de hardware o

software para ser leido.
e Deben existir mecanismos sencillos de busqueda (volveremos sobre esto mas adelante).
e Deben poderse incluir distintos tipos de medios (no sélo texto).

e Debe ser posible identificar si una norma modifica a otra o si es modificada, si deroga o es

derogada.

e Debe ser publico, es decir, cualquier persona debe poder acceder a la informacién, en

cualquier momento, desde cualquier lugar.

Boletin Oficial
e Debe proveer fecha cierta de publicacion.
e Una vez publicada una norma en el Boletin, no puede modificarse. Los errores deben

salvarse mediante fe de erratas.

Punto de vista del ciudadano universitario

El destinatario Ultimo del sistema es el ciudadano universitario, por lo que es relevante que el
sistema sea adecuado para él. En particular, el uso del sistema no deberia requerir capacitacién
especial. Los requerimientos de este tipo son comunes a ambas etapas, Digesto y Boletin, y

pueden resumirse en los siguientes puntos:

e La busqueda debe ser sencilla. No debe requerir el conocimiento de una gran cantidad de

metadatos (tipo de norma, fecha, nimero, emisor, etc) si no que debe permitir busqueda
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de texto completo dentro de los documentos (esto no excluye la busqueda por metadatos,

si estos son conocidos)

Debe contarse con una reproduccion del documento original con sus firmas. Esto permite

que cualquiera pueda obtener el equivalente de la fotocopia de una resolucion.

En el caso en que una norma no esté cargada, debe existir un mecanismo para solicitar su

incorporacion al sistema.

Debe ser personalizable, en cuanto cada usuario pueda armar su propia lista de normativa

(Marcadores)

Punto de vista de los organismos responsables de la carga

El sistema debe poder implementarse en forma sencilla en los distintos organismos que

generan normativa y que son responsables de su carga:

Digesto

Los procedimientos de digitalizacién deben estar bien establecidos y deben ser simples

Debe poder implementarse un sistema de carga descentralizado, de tal forma que cada

dependencia pueda cargar su propia normativa sin que se produzcan cuellos de botella.

Debe brindarse capacitaciéon adecuada.

Boletin Oficial

Las dependencias deben poder indicar qué normas desean incluir en el Boletin.
El personal que gestiona el Boletin debe poder hacer control de calidad sobre la normativa.
Las normas no pueden ser modificadas una vez que han sido publicadas.

Debe ser posible imprimir copias del Boletin para propdsitos legales o de archivo, sin

realizar tareas de edicion adicionales.

Debe poder reducirse sustancialmente el lapso entre ediciones.
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Desarrollo

La identificacion de los requerimientos condujo a una serie de decisiones relativas a

plataforma, formatos y modos de desarrollo.

El requerimiento de accesibilidad para cualquiera desde cualquier sitio, con soporte
multiplataforma implicaba el uso de una plataforma Web. Quedaba descartada cualquier solucién

que implicara el uso de clientes pesados o plataformas propietarias.

La busqueda de texto completo implicaba el uso de un formato de almacenamiento que la
permitiera. Ejemplo de formatos que satisfacian este requerimiento eran HTML, PDF, ODT, o
Microsoft Word. Sin embargo, el hecho de que se quisiera contar con una copia de la norma

original, con firma, inclind la decision para que el formato fueran archivos PDF indexados.

Esto a su vez determinaba que hubiera que desarrollar mecanismos de digitalizacion e

indexacion de la normativa.

El tipo de sistema a desarrollar era claramente un sistema de gestién de documentos, y no
un sistema transaccional. Esto llevo a determinar que la herramienta adecuada era Plone, el gestor

de contenidos que habia sido seleccionado para manejar el portal de la universidad.

Por experiencias anteriores, se decidid tercerizar el desarrollo. El trabajo se adjudicod a
Menttes, empresa con la que se habia trabajado en la implementacion del portal. Los
requerimientos fueron formalizados mediante User Stories, siguiendo la metodologia XP (eXtreme

Programming), y se planifico un periodo de desarrollo de tres meses.

Un equipo interno se dedicé a desarrollar los procedimientos de carga (digitalizacion,

indexacion, etc.).

Despliegue

Digesto

El sistema se desarrolld en los plazos planificados. En tres meses el software estaba

instalado y funcionando en un servidor con tecnologia x86, con Linux como sistema operativo. A
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partir de alli comenzoé la tarea de carga de la documentacion. La carga inicial se realizé con una

seleccion de normativa relevante existente en la Secretaria de Planificacion y Gestion Institucional.

El uso comenzo, en Octubre de 2008, en el area central de la UNC, con la carga de
resoluciones rectorales y resoluciones y ordenanzas del Consejo Superior, y luego comenzaron a

adherir al sistema las facultades.

El mecanismo adoptado fue cargar todas las nuevas resoluciones y ordenanzas, y carga de
las anteriores a demanda. Cada vez que alguien solicita una copia de una norma, en lugar de
entregar una copia en papel, si la copia no esta en el Digesto se la digitaliza, se la carga en el

Digesto, y se guia al solicitante para localizarla.

En lo referente a las normas nuevas, se asocié el procedimiento de carga con el de
protocolizacion, por lo que todas se publican en el Digesto en el mismo dia de su emisién, 0 mas

tardar, en las 24 horas siguientes.

Actualmente — Mayo de 2010 — el sistema de Digesto administra mas de 20.000

documentos.

Boletin Oficial

El Digesto funcion6 con las caracteristicas mencionadas durante todo el afio 2009. Durante
ese periodo se pulieron los procedimientos, y se consolidé su uso como herramienta de consulta. A
mediados de 2009 se comenz6 con el desarrollo de la segunda etapa, el Boletin Oficial. Esto

implicé la formalizacion de los requerimientos especificos para esta etapa, y su desarrollo.

El desafio mas importante de esta etapa fue agregar la funcionalidad de versionado, para

permitir el mecanismo de fe de erratas.

Esta funcionalidad implica que cuando un documento ha sido publicado en el Boletin oficial,
no puede ser modificado. Si se detecta el error, debe ser salvado mediante una publicacién
correctiva en una versién posterior del Boletin. Esto implica que si bien debe existir un documento

nuevo (el correcto), el anterior debe seguir existiendo tal como fue publicado originalmente. Cada
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documento del Digesto que ha sido publicado, ademas de tener una referencia al Boletin en el que

se ha publicado, indica si ha sido corregido en un Boletin posterior.

El desarrollo fue nuevamente tercerizado, y el sistema se puso en funcionamiento en
Diciembre de 2009. Todos los Boletines Oficiales del afo 2010 han sido emitidos por este método,

con periodicidad semanal.

Por otra parte, se establecié como requisito previo para publicar en el Boletin que la norma

esté cargada en el Digesto, lo que impulsé su uso en las Facultades que aun no habian adherido.

A fin de Febrero de este afio, la mayoria de las facultades ya cargaban su normativa, para lo
cual debieron adquirir un escaner apropiado, con una bandeja alimentadora de documentos,
existiendo algunos modelos que incluyen exportacién directa a archivos en formato PDF

indexados, como requiere el estandar del Digesto.

Innovacién

Al momento de comenzar el desarrollo del Digesto, conociamos la experiencia de algunas
Universidades Nacionales, como la Universidad Nacional de Lujan y experiencias parciales como el

caso de Facultades y otras dependencias.

Dentro de la UNC ha sido claramente un proyecto innovador. Creemos que la innovacion
radica en su mecanismo de carga descentralizada, que permite manejar organismos del tamafo y
la complejidad de la Universidad Nacional de Cdérdoba, y en su adopcién como medio primario de
publicaciéon de normativa. La Universidad acepta como fecha cierta la de publicacion en el Boletin

Oficial Electronico, y los plazos legales comienzan a correr a partir de dicha fecha.

Beneficiarios y Relevancia para el Interés Publico

Son beneficiarios de este sistema los integrantes de la comunidad educativa y la sociedad
en general, al poder acceder a informacion cuyo acceso estaba antes limitado por su circulacion en
papel. Esto se muestra en que el 62 % de las visitas al sitio provengan desde fuera de la

Universidad.

11
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Respecto de este ultimo aspecto, llama la atencion constatar que el 10% de las consultas al
Digesto provengan de otros paises, publico al que le resultaba muy dificil y con demoras poder

acceder a la normativa publicada tradicionalmente.

El impacto ecoldgico del proyecto no se limita a la mera reduccion de la tirada del Boletin. Se
ha reducido en forma sustancial la cantidad de copias de resoluciones y ordenanzas que debian
enviarse a las Facultades para comunicar los actos de gobierno. De hecho, se elimind
completamente la comunicacién en papel. De la misma forma se elimind la necesidad de tener
personal dedicado a la tarea de proveer copias en papel a miembros de la universidad y a terceros.
Esto se tradujo en la eliminaciéon de mas de 40.000 fotocopias mensuales, y permitir reubicar al

personal dedicado a su distribucion.

Efectividad

El sistema se ha mostrado altamente efectivo. Los procedimientos desarrollados permiten la
carga inmediata de la normativa, y se ha transformado en el mecanismo primordial de consulta
sobre la reglamentacion vigente. Si bien se inicié en el area central de la Universidad (HCS y

Rectorado), poco a poco se fue incorporando en las distintas facultades

Facultad Fecha de incorporacion
Famaf Octubre de 2008
Filosofia Agosto de 2009
Ciencias Quimicas Septiembre de 2009
Ciencias Econdmicas Octubre de 2009
Arquitectura Diciembre de 2009
Medicina Febrero de 2010
Ciencias Exactas Marzo de 2010
Lenguas Marzo de 2010
Odontologia Marzo de 2010
Psicologia Abril de 2010

Esta participacion creciente de las facultades se aprecia en el siguiente grafico, que muestra

el crecimiento en la cantidad de normativa cargada por mes, desde octubre de 2008 hasta la fecha.

12
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Hasta el momento, hay cargados mas de 20000 documentos.

Normas cargadas por mes

Area central y Facultades
2500

2000

1500 B TOTAL FACULTADES
B TOTAL AREA
CENTRAL

1000

500

07

diciembre 08 abril 09 agosto 09 diciembre 09 abril 10
octubre 08 febrero 09 junio 09 octubre 09 febrero 10

En el caso del Boletin Oficial, se ha pasado de un esquema mensual a un esquema
semanal. En el transcurso del corriente afio se han publicado 15 boletines, con un total de 5580
normativas (372 por Boletin en promedio). Merece destacarse que la periodicidad semanal
responde a una decision politica, y no a una limitacion del sistema, ya que es posible emision diaria

si se la desea.

Distribucion geografica de los usuarios:

Pais/territorio Visitas
Argentina
Colombia
Espafia
Venezuela

Peru

Mexico

Chile

Rep. Dominicana
Brasil

Estados Unidos
Otros
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El sistema es consultado ampliamente por el personal de la UNC, pero es notable que una

apreciable porcion de su uso corresponde a visitas externas.

Facilidad de reproduccion

Podemos analizar la facilidad de reproduccion de este proyecto desde tres puntos de vista:

tecnolégico, econdmico e institucional.

Aspecto tecnolégico:

Desde este punto de vista, las dificultades son minimas. El sistema es de despliegue
sencillo, y ha sido publicado como software libre. De hecho, poco después de haber sido publicado
fue instalado y esta en uso en la Facultad de Ingenieria de la Universidad Nacional de Cuyo

(http://www.fing.uncu.edu.ar/institucional/digesto)

Aspecto econémico:

Este aspecto tampoco presenta dificultades sustantivas. El hardware necesario para el
servidor responde a los estandares actuales, y los requerimientos de almacenamiento dependen
de los patrones de uso y cantidad de normativa generada. Los puestos de digitalizacién e
indexacion pueden representar una inversién moderada, de acuerdo con el tipo de escaner que se
utilice, a los volumenes de informacion a digitalizar y al software de indexacion. De todas formas,
es posible evitar estos costos si no se considera necesaria la copia del documento con firma y

alcanza con la version textual.

Aspecto Institucional

Este es quizas el aspecto mas relevante, y también el mas dificil. Es necesaria una decision
politica fuerte para provocar los cambios procedurales y culturales necesarios. Sin embargo,

creemos que los beneficios en transparencia y eficiencia exceden con creces los costos asociados.
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Ambiente de Hardware y Software

Puestos de digitalizacion

El puesto de digitalizacion tipico cuenta con un escaner, software de reconocimiento 6ptico
de caracteres (OCR) y una PC de escritorio. En algunas facultades se han adquirido escaneres con
la capacidad de reconocimiento 6ptico incorporado. Estos equipos generan directamente el archivo

PDF indexado. En el caso del area central, se optd por la siguiente configuracion.

Escaner: Se utiliza una impresora Multifuncion Brother 8460N. Esta impresora presenta
buenas caracteristicas para el manejo de documentos multipagina, y se adecua a los volumenes

manejados en el area central.

Software de OCR e indexado PDF: Adobe Acrobat Pro. Se evaluaron distintos productos y
se optd por esta version. Se ha desarrollado un servidor de OCR e indexacion basado

integramente en software libre (ImageMagick, Cuneiform, Exactimage, ghostcript).
PC de escritorio: Una estacién de trabajo tradicional.

Esta configuracién es la actualmente utilizada, pero la opcion de escéneres capaces de

generar archivos PDF indexados se ha mostrado como una alternativa eficiente y de menor costo.

Servidor
e HP Proliant DL 585 G2, con 4 procesadores Opteron 2.0 Ghz, doble nucleo

« 8 GB memoria RAM
¢« 8discos SAS de 146 GB.

* Sistema operativo Linux OpenSuse 11.2
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